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Vorwort

»lch hore, daB in den Rathiusern immer so eintrichtig zusammengearbeitet wird. Ja,
meine Damen und Herren, warum denn?! Machen Sie eine verniinftige und kriftige
Opposition, wo Sie in der Minderheit sind, damit die Leute merken, da8 Sie da sind.*

(Konrad Adenauer auf der Delegiertenversammlung der CDU
des Rheinlandes und Westfalens am 18. 1. 1960 in Essen.)

Mit dem Argument, in den Stidten und Gemeinden gebe es keine christlich- oder
sozialdemokratischen Biirgersteige, wurden lange Zeit grundsitzliche Unterschiede
zwischen der Kommunalpolitik und der ,,groBen Politik“ begriindet. In der Arbeit der
kommunalen Gremien sollte der Sachbezug Vorrang vor dem Parteienstreit haben. Die
juristisch ausgerichtete Kommunalwissenschaft stiitzte diese Abgrenzung zwischen der
Staats- und der Kommunalpolitik, indem sie auf die Stellung der Kommunen als Teil
der Verwaltung in den Lindern hinwies.

Erst in den letzten zehn Jahren nahm die Kritik an dem bis dahin vorherrschenden
Verstindnis der Kommunalpolitik als einer rein sachbezogenen, parteifernen und
konfliktarmen Sphire zu. Insbesondere Politikwissenschaftler machten auf die Anglei-
chung des kommunalpolitischen Willensbildungsprozesses an die Gegebenheiten auf
der Bundes- und der Landesebene aufmerksam. Sie verwiesen auf den Bedeutungsge-
winn in der Kommunalpolitik, auf die zunehmende Polarisierung zwischen Mehrheit
und Minderheit in der kommunalen Vertretungskorperschaft, auf die parteipolitische
Durchdringung der Verwaltungen. Damit wurde auch die Frage nach der ,,Opposition
in der Kommunalpolitik* zu einem politikwissenschaftlichen Thema.
Bemerkenswerterweise aber wurde bislang die einschlédgige Diskussion fast ohne jeden
Bezug auf die tatsichlich beobachtbaren Verhaltensweisen und Einstellungen der
Mandatstriger in den Stidten und Gemeinden gefiihrt. An diesem Problem setzt nun-
mehr diese Studie des Instituts fiir Kommunalwissenschaften der Konrad-Adenauer-
Stiftung an.

Die Untersuchung bezieht sich auf alle zehn CDU-Fraktionen in den nordrhein-westfa-
lischen GroBstidten mit {iber 200000 Einwohnern. Die CDU stellt dort (nach den
Kommunalwahlen 1979) jeweils die zweitstirkste Fraktion, wobei die Abstinde zwi-
schen SPD und CDU recht unterschiedlich sind. Die Arbeit beruht — neben ausfiihrli-
chen Interviews mit auf kommunaler Ebene haupt- und ehrenamtlich politisch titigen
Personen — auf der schriftlichen Befragung nahezu aller CDU-Mandatstriger (275 von
293) aus diesen Kommunalparlamenten.

Die Vorliebe fiir eine sachbezogene, konfliktfreie Form kommunaler Selbstverwaltung,
das traditionelle Modell der Kommunalpolitik, in der der Parteienkonflikt keine we-
sentliche Rolle spielt, prigt auch die Einstellungen zur Opposition in der Kommunalpo-
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litik. Zwar gibt es nach der Meinung der meisten Ratsmitglieder in den groSstadtischen

Vertretungskorperschaften eine klare Frontstellung zwischen der Mehrheits- und der

Minderheitsfraktion, doch stoBt diese Konstellation keineswegs auf ungeteilte Zustim-

mung: 46% befiirworteten eine klare Rollentrennung von ,,Regierung® und ,,Opposi-

tion“ in der Kommunalpolitik, 36% lehnten dies ab.

Vorbehalte gegen eine Polarisierung der kommunalen Gremien in eine Regierungs- und

eine Oppositionsfraktion sind iiberwiegend in personalpolitischen Uberlegungen be-

griindet. Fiir einen Riickzug der Minderheitsfraktion aus den kommunalen Fiihrungspo-
sitionen (Biirgermeister, Beigeordnete), wie er aus einer verscharften Oppositionsstra-
tegie folgen konnte, gab es keinerlei Unterstiitzung. Nahezu alle Befragten hielten es
fiir méglich, eine harte Opposition in Sachfragen mit einer Beteiligung an der kommu-
nalpolitischen Fiihrung zu verbinden, und fast % der Mandatare sprachen sich denn
auch fiir eine solche Vorgehensweise aus. Derzeit ist die CDU-Opposition in neun der
zehn nordrhein-westfilischen GroBstidte iiber 200000 Einwohner mit einem oder
mehreren Dezernenten in der Verwaltungsspitze der Stadt vertreten. Dies bedeutet
jedoch keineswegs, daB die Oppositionsfraktion deshalb bereits einen nennenswerten

EinfluB auf die Verwaltung hat. Im Gegenteil: Die iiberwiegende Mehrzahl der Man-

datstrager attestiert ihrer Fraktion insgesamt gesehen keinen oder nur einen geringen

EinfluB auf die Verwaltung. Und fiir die groBe Mehrheit der kommunalen Mandatare

ist de facto die 6ffentliche Kontrolle der Verwaltung bei der fiir GroBstéidte charakteri-

stischen Polarisierung zwischen Minderheit und Mehrheit fast ausschlieBlich eine Auf-
gabe der Minderheits-/Oppositionsfraktion.

Fiir das parteienstaatlich-parlamentarische und fiir das verwaltungsorientierte Modell

politischer Willensbildung sprechen jeweils unterschiedliche Argumente: Gabriel/

Haungs/Zender problematisieren Rahmenbedingungen, unter denen das eine oder das

andere Modell bzw. eine Mischform von beiden fiir die Arbeit der jeweiligen Opposi-

tionsfraktion brauchbar ist. Generell erscheint den Autoren eine Stirkung der Rats-
und Fraktionsarbeit als unverzichtbar, die dem Auftrag der Parteien zur Mitwirkung in
den Institutionen der kommunalen Demokratie verpflichtet ist. Denkbar zu diesem

Zweck ist z. B.:

- die Aufgaben der Kommunalvertretung mit dem Ziel zu durchforsten, den Rat bei
Routineaufgaben zu entlasten, um ihm und den Fraktionen zu erméglichen, sich
starker politischen Aufgaben zuzuwenden;

— Rahmenbedingungen zu schaffen, die eine effektivere Wahrnehmung des Ratsman-
dats als ehrenamtliche Tétigkeit erlauben;

— die Arbeitsteilung zwischen Ratsfraktion und lokaler Parteiorganisation zu verbes-
sern.

Zu dhnlichen SchluBfolgerungen ist jiingst auch der Sachverstindigenrat zur Neuord-

nung der kommunalen Selbstverwaltung beim Institut fiir Kommunalwissenschaften der

Konrad-Adenauer-Stiftung in seinem Gutachten ,,Politik und kommunale Selbstverwal-

tung“ gekommen, in dem u. a. bereits Ergebnisse der hier vorgelegten Studie bertick-

sichtigt sind.

Unser Wissen iiber die Struktur kommunaler Parlamente ist noch héchst liickenhaft. Im

Abschnitt ,,Profil groBstadtischer Minderheitsfraktionen“ werden deshalb die kommu-

nalen Mandatstriger ausfiihrlich nach den bekannten soziodemographischen Merk-
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malen analysiert. Dazu kommen Informationen iiber politische Strukturmerkmale der
Oppositionsfraktionen wie z. B. Dauer der Ratszugehorigkeit, AusmaB8 der Amterzir-
kulation/-verflechtung, zeitliche Belastung, Engagement in Vereinen, Verbinden und
Gewerkschaften. Die Autoren kommen dabei u. a. zu dem Ergebnis, daB bei den
CDU-Mandatstrigern in den zehn Kommunalparlamenten die im 6ffentlichen Dienst
Beschaftigten (noch) nicht dominieren, ganz im Unterschied zum Bundestag und vielen
Linderparlamenten. Die getrennte Analyse der Ruhrgebietsfraktionen weist personifi-
zierte Restverbindungen zur alten Milieupartei des politischen Katholizismus nach.
Damit bestétigt sich das Ergebnis einer fritheren Studie von Kithr: Der Wandel der
CDU zur Volkspartei hat sich insoweit noch nicht tiberall vollstindig vollzogen. Partei-
mitglieder aus dem ,,alten Milieu* mit traditioneller Verankerung im katholisch-kirch-
lichen Vereinswesen sind auch heute in den RuhrgebietsgroBstiddten bei der Kandida-
tenaufstellung ein verliBliches Rekrutierungsreservoir. Dies ist nicht nur von rein
statistischem Interesse, haben sich doch diese Mandatstriger als auBerordentlich homo-
gen in ihren Einstellungen erwiesen.

Die Zeitbudget-Analyse liefert Aufschliisse, welchen politischen Aufgaben die Ratsmit-
glieder derzeit ihre besondere Aufmerksamkeit widmen: Ein GroBteil ihrer Arbeitska-
pazitdt wird durch Tétigkeiten im Bereich von Rat, Fraktion, Partei und Verwaltung
- hédufig reine ,,Binnenaktivititen“ - gebunden.

Die Analyse macht deutlich, daB sich aus sozialen und politischen Strukturmerkmalen
kommunaler Vertretungskérperschaften Konsequenzen fiir die Arbeitsweise wie auch
fir die Beziehungen zwischen Wahlern und Gewihlten ergeben. Ferner werden soziale
und politische Strukturmerkmale kommunaler Mandatstriger zur Erklarung ihrer
kommunalpolitischen Einstellung herangezogen.

Kommunalpolitik ist derzeit eine fast ausschlieBliche Domine der Ratsfraktionen. Die
lokalen Parteien nehmen im Hinblick auf ihre Aufgaben in der Kommunalpolitik in der
Hauptsache nur die Funktion zur Rekrutierung politischen Personals in der Kandida-
tenaufstellung wahr und verabschieden ein - fiir die Fraktionsarbeit in aller Regel
freilich unverbindliches — kommunalpolitisches Programm. Von einer gelegentlich
befiirchteten Steuerung der Fraktionen durch die lokalen Parteiverbdnde kann deshalb
nicht gesprochen werden. Fiir viele Befragte ist die Zusammenarbeit von lokaler Partei
und Ratsfraktion bereits durch eine enge Verflechtung von Fraktion und Parteivorstin-
den gewihrleistet. Diese Auffassung wird in der vorgelegten Studie problematisiert.
Minderheitsfraktionen koénnen in aller Regel bei ihrer Arbeit nicht oder nicht im glei-
chen Umfange auf die Unterstiitzung durch die Verwaltung zuriickgreifen wie die
Mehrheitsfraktionen. Die Frage, inwieweit hier ein Ausgleich durch die Zusammenar-
beit mit der Partei und den Einbezug von Fachleuten aus den Berufsverbidnden etc.
erreicht werden kann, muB vor Ort beantwortet werden.

In den , Mingelanalysen der Rats- und Fraktionsarbeit“ ermitteln die Autoren erstmals
systematisch Schwachstellen, reduzieren diese auf einige grundlegende Dimensionen
und ,,identifizieren* Trigergruppen der Kritik. Generell gilt, daB Schwierigkeiten der
Minderheitsfraktionen zum groBen Teil im Sektor ,,Personal- und Organisationsstruktur
der Rats- und insbesondere der Fraktionsarbeit* liegen. Fiir die politische Praxis ist
dieses Ergebnis von groBer Bedeutung: Um Mingel in diesen Sektoren zu beseitigen,
miissen weder die Kommunalverfassung geindert, noch die Aufgaben zwischen Staat
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und Gemeinden neu verteilt werden. Es kommt vielmehr auf die Bereitschaft der
Fraktionen und lokalen Parteiorganisationen an, ihre Organisationsstrukturen zu iiber-
denken, sowie neue Formen der Rats- und Fraktionsarbeit zu erproben. SchlieBlich
stellen auch die Auswahl der Kandidaten fiir die kommunale Vertretungskorperschaft,
die — gegenwartig in der Regel fehlende — Vorbereitung der Ratskandidaten auf ihre
Aufgaben sowie die bestehenden Maoglichkeiten der Weiterbildung der Mandatstrager
Schwachstellen der kommunalpolitischen Arbeit dar, zu deren Uberwindung in erster
Linie die politischen Parteien selbst und die parteinahen Stiftungen beitragen konnen.
Die vorliegende Studie ist — wie die Publikationen , Lokalpartei und vorpolitischer
Raum* (Kiihr/Simon) und ,,Biirgernahe Organisation groBstéddtischer Parteien“ (Klein/
Kierey/Lammert) — von der Projektgruppe ,Parteiarbeit in GroBstddten* initiert wor-
den. Sie wendet sich gleichermaBen an den Praktiker und den Wissenschaftler. Beide
bitten wir um Anregungen und Kritik.

Den Verfassern dieser Studien und den Mitgliedern der Projektgruppe danken wir fiir
die geleistete Arbeit. Unser besonderer Dank gilt auch den Fraktionen und kommunal-
politisch Verantwortlichen, deren Offenheit und Bereitschaft, sich von der Wissenschaft
einen ,,Spiegel” vorhalten zu lassen, diese Studie erst erméglicht hat.

Die Projektgruppe wurde seit 1979 vom Hauptgeschiftsfithrer der Konrad-Adenauer-
Stiftung, Herrn Karl-Heinz Bilke, geleitet. Er brachte in diese Arbeit seine vielfiltige
und langjihrige Erfahrung ein und gab der Projektgruppe wichtige Impulse und Anre-
gungen.

Karl-Heinz Bilke ist kurz vor der Veroffentlichung dieser Studie gestorben. Ihm sei
diese Arbeit gewidmet.

Franz Schuster
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1. Einleitung: Opposition in GroBstadtparlamenten

Oscar W. Gabriel und Peter Haungs

1. Das Untersuchungsproblem und seine Bedeutsamkeit fiir die lokale
Politikforschung

Fiir den verfassungsrechtlich geschulten Betrachter der kommunalen Selbstverwaltung
enthdlt der Titel dieses Bandes in zweifacher Hinsicht eine Provokation: Schon die
Bezeichnung der kommunalen Vertretungskorperschaft als ,Parlament“ scheint mit
ihrer Rechtsstellung und mit ihren Aufgaben unvereinbar, und erst recht wird die
Annahme, in der Kommunalpolitik konne es - wie im Bund und in den Lindern — ein
Wechselspiel zwischen ,,Regierung” und ,,Opposition* geben, Kritik hervorrufen.

In der kommunalrechtlichen Literatur spielten denn auch lange Zeit Begriffe wie
wotadtregierung® und , kommunale Opposition®, ,, Kommunalparlament“ und , kommu-
naler Parlamentarismus“ nur insoweit eine Rolle, als man ihre Unangemessenheit fiir
die kommunale Ebene betonte. Noch 1972 stellte Hans Kliiber in einem grundlegenden
Werk zum Kommunalrecht die lapidare Forderung auf, Opposition sollte es in der Ge-
meindevertretung nicht geben Kliber 1972:187).

Auf diesem Diskussionshintergrund stellt sich natiirlich die Frage, mit welcher Berech-
tigung hier das Thema ,,Opposition in GroBstadtparlamenten* aufgegriffen wird: Han-
delt es sich dabei um ein tatsdchlich fiir die Theorie und Praxis der kommunalen Selbst-
verwaltung bedeutsames Problem, oder bestéatigt sich wieder einmal das Vorurteil, daB
sich Politikwissenschaftler vorzugsweise mit Scheinproblemen auseinandersetzen und
die praktisch bedeutsamen Fragestellungen den Juristen und Okonomen iiberlassen?
Gegen eine solche Annahme spricht zunéchst das zunehmende Interesse, auf welches
das hier behandelte Thema auch in der kommunalrechtlichen Literatur und in der
kommunalen Praxis stoB8t. So schrieb Giinter Piittner (1976: 9) mit Blick auf die grund-
legenden Probleme in der Debatte iiber die Reform der Kommunalverfassung: ,,Unter
diesen Grundfragen ragen zwei Probleme besonders heraus: Erstens die Frage, ob die
recht unterschiedlichen deutschen Kommunalverfassungssysteme durch ein einheitliches
System (Hervorh. d. Verf.) abgelost werden sollen - ... -, und zweitens die Frage, ob
das gemeindliche Verfassungssystem dem parlamentarischen Regierungssystem (Her-
vorh. d. Verf.) mit einer Opposition angeglichen oder eine Verwaltungsspitze mit
lingerer Amtsdauer behalten soll, ein Modell, das mehr oder weniger auf die Beteili-
gung aller gréBeren Fraktionen des Gemeinderats an der hauptamtlichen Verwaltung
angelegt ist“ (ausfiihrlich zu diesem Problem: Borchmann 1976: 43ff.; zur Parlamentari-
sierung der gemeindlichen Leitungsorgane durchaus differenziert Grawert 1978: 330ff.).
Die Politikwissenschaft, die sich schon seit langerer Zeit mit der ,Parlamentarisierung
der Kommunalpolitik* auseinandersetzt (vgl. vor allem: Frey, Nassmacher 1975; Holler,
Nassmacher 1979; Hess 1979; 1981; Holler 1981; Nassmacher 1981; Thrdanhardt 1981,
Piittner 1981: 10ff.), befindet sich also — was die Einstufung der Bedeutsamkeit dieser
Frage angeht — in respektabler Gesellschaft. Dariiber hinaus rechtfertigt auch die tat-
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sichliche politische Entwicklung, vor allem in den GroBstidten der Bundesrepublik, die
politikwissenschaftlichen Uberlegungen zur Reform der ,Inneren Gemeindeverfas-
sung*.

Oblggeich die kommunalen Sachentscheidungen in ihrer iberwiegenden Mehrheit durch
einstimmige Beschliisse der kommunalen Vertretungskorperschaft zustandekommen,
handeln die Verwaltung und die Mehrheitsfraktion im Rat bei bedeutsamen kommuna-
len Streitfragen, etwa bei der Vorbereitung des Haushaltsplans und der BeschluBfas-
sung iiber diesen, bei der Entscheidung iiber die Privatisierung kommunaler Aufgaben,
iiber kommunale Entwicklungspliane usw. haufig wie eine ,,kommunale Regierung“ und
eine diese unterstiitzende ,,Regierungsfraktion“. Auf diese Weise zwingen sie die Min-
derheitsfraktion(en) im Rat dazu, mehr nolens als volens, die Aufgaben einer ,,kommu-
nalen Opposition“ zu iibernehmen (vgl. hierzu auch den Hinweis auf den ,Neuen
Dualismus“ in der Kommunalpolitik bei Schénfelder 1979: passim).

In der Personalpolitik der Stadte markiert der mittlerweile beinahe legendire Bruch der
Frankfurter , Romerkoalition* aus SPD und CDU den Ubergang von einer eher kon-
kordanzdemokratischen zu einer eher konkurrenzdemokratischen Form politischer
Willensbildung. Gerhard Lehmbruch (1968:71) beschreibt den Unterschied zwischen
der Proporz-(Konkordanz-) und der Konkurrenzdemokratie folgendermaBen: ,Das
Prinzip der Mehrheitsentscheidung wird (in der Proporzdemokratie, OWG., PH.)
weitgehend zugunsten jenes Grundsatzes ausgeschaltet, der im westfalischen Frieden
,amicabilis compositio* heiBit. Solches giitliche Einvernehmen als Konfliktregelungsmu-
ster erfahrt seine institutionelle Sicherung in der Regel so, daB die wichtigsten Gruppen
in der Exekutive vertreten sind und durch umfangreiche Amterpatronage ihren EinfluB
auf politische Entscheidungen sicherstellen“ (vgl. auch Lijphart 1984).

Lehmbruchs Ausfithrungen bezogen sich in erster Linie auf die nationalen politischen
Systeme Osterreichs und der Schweiz. Die Bezeichnung ,Proporzdemokratie“ be-
schrinkte sich bei ihm auch nicht auf die Beteiligung aller politischen Parteien an der
politischen Fithrung. Er sah in den Parteien vor allem Reprisentanten bestimmter
sozialer Klassen, religioser und ethnischer Gruppierungen. Dennoch sind seine Aussa-
gen zur Konkurrenz- und zur Proporzdemokratie niitzlich fir das Verstindnis der
Verinderung der politischen Willensbildung in deutschen Gemeinden, insbesondere in
GroBstadten: Die proportionale Beteiligung aller ortlichen politischen Gruppierungen
an den administrativen und politischen Fithrungspositionen und die Tendenz zur einver-
nehmlichen Entscheidung tiber alle lokalen Fragen kennzeichnete lange Zeit die politi-
sche Praxis in den Gemeinden. Diese Konfliktregelungsmuster sind auch heute noch
anzutreffen. Sie finden sich in Restbestinden selbst in GroBstiddten, in denen der Par-
teienwettbewerb und mit diesem die Konkurrenzdemokratie zwischenzeitlich zu den
bestimmenden Elementen des kommunalpolitischen Willensbildungsprozesses gewor-
den sind (vgl. Grauhan 1972a:151f.; Schifer, Volger 1977:72; Thréinhardt 1981)

Die politischen Parteien treten heute bei Kommunalwahlen meist nicht mehr als Wahl-
vereine mit diffusen politischen Zielvorstellungen auf, sondern sie bemiihen sich, dem
Wahler fiir die kommende Wahlperiode ein Programm mit eigener - auch ordnungspo-
litischer — Identitdt zu prasentieren. Dabei sei zunichst einmal dahingestellt, welche
Bedeutung solche Programme fiir die spitere Arbeit der Ratsfraktionen besitzen (vgl.
hierzu: Klein 1981; Zender 1982:218ff.) und in welchem MaBe die Konkretisierung der
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haufig recht plakativen und unverbindlichen politischen Zielvorgaben gelingt. Immer-
hin ist es aber ein schon fiir sich genommen bemerkenswerter Tatbestand, daB die
politischen Parteien dic Werbungs- und Integrationsfunktionen politischer Programme
auch auf der kommunalen Ebene erkannt haben, statt an der frither weit verbreiteten
Auffassung festzuhalten, in der Kommunalpolitik kénne man - in ordnungspolitischen
Vakuum - nach ,rein sachbezogenen* Gesichtspunkten entscheiden (vgl. die kritischen
Bemerkungen hierzu bei Grauhan 1972a:148ff.). Hierauf deutet auch die Verabschie-
dung kommunalpolitischer Grundsatzprogramme durch die Bundesparteien von CDU/
CSU, SPD und FDP Mitte der 70er Jahre hin (vgl. Klein 1981; Zender 1982).

Wie das Programmangebot, so betrachten die Lokalparteien in den GroBstddten die
Prisentation von Kandidaten fiir kommunale Amter gleichfalls als wichtige politische
Aufgabe, die den Wahlern die Entscheidung zwischen konkurrierenden Fiihrungsange-
boten ermdglichen soll. Es besteht weithin die Tendenz, die Besetzung der (Ober-)Biir-
germeisterpositionen unter parteipolitischen Vorzeichen vorzunehmen. So zeigt etwa
die Kandidatur bekannter Bundes- oder Landespolitiker fiir das Amt des Oberbiirger-
meisters an, daB der Parteienwettbewerb um die politische Fithrung auch in den Kom-
munen zunehmend an Bedeutung gewinnt. Das nahezu vollstindige Verschwinden
Freier Wiahlergruppen aus groBstddtischen Vertretungskorperschaften deutet in die-
selbe Richtung.!

DaB die Institutionalisierung der Parteienkonkurrenz auf der kommunalen Ebene die
Arbeitsweise der kommunalen Vertretungskorperschaft und die Beziehungen zwischen
Rat und Verwaltung nachhaltig beeinfluBt hat, liegt auf der Hand.? Die Konkurrenz
zwischen den Parteien dreht sich ja gerade um den EinfluB auf die Politik von Rat und
Verwaltung. Thiemes (1972:129ff.) Einschitzung, die Arbeitsweise groBstidtischer
Vertretungskorperschaften habe sich zunehmend der staatlicher Parlamente angegli-
chen und sich dadurch von der Konzeption eines kollegial arbeitenden Verwaltungsor-
gans entfernt, gibt die tatsiachlichen politischen Gegebenheiten zutreffend wieder. Dies
gilt auch unter der Voraussetzung, daB - wie iibrigens ebenfalls in der Bundes- und in
der Landespolitik — konkordanzdemokratische Praktiken nicht véllig verschwunden
sind (vgl. zur Uberlagerung konkurrenz- und konkordanzdemokratischer Strukturen in
der Bundespolitik: Lehmbruch 1976).

Fiir die lokale Politikforschung besteht natiirlich die Moglichkeit nach dem Motto, daB
nicht sein kann, was nicht sein darf, das Problem der Opposition in der Kommunalpoli-
tik zu ignorieren. Sie konnte sich dabei zumindest vordergriindig auf das in der Bundes-
republik geltende Gemeinderecht berufen; denn in den Gemeindeordnungen der Fla-

! Im Jahre 1981 entfielen in den Vertretungskorperschaften der GroBstadte mit mehr als 100000 Ein-
wohnern nur 71 von insgesamt 4169 Sitzecn auf Mitglieder Freier Wihlergruppen (vgl. Statistischcs
Bundesamt (Hrsg.) 1981:24, 25); vgl. auch Nohlen (1975:13, Tab. 2) sowie Klein (1979:99, Tab. 14).

? Dagegen bedeutet die Ausdehnung der Giblichen Formen des Parteienwettbewerbs auf die kommunale
Ebene nicht eine Zunahme zentralistischer Tendenzen, wie dies Gralshiiter einer bestimmten Auffas-
sung von kommunaler Selbstverwaltung darzustellen pflegen. Wenn schon die Autonomie der lokalen
Parteiverbinde im Hinblick auf Kandidatenaufstellungen fiir Landtags- und Bundestagswahlen
unbestritten ist, gilt dies erst recht fiir kommunalpolitische Personal- und Sachentscheidungen. Zen-
tralisierungsbefiirchtungen sind hier schon deshalb abwegig, weil die lokalen Parteiverbinde iber
irgendwelche Leitlinien aus den Parteizentralen iiberhaupt nicht verfiigen und solche auch kaum
vorstellbar sind.
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chenstaaten kommt das Wort ,,Opposition“ nicht vor (vgl. hierzu: Wehling 1976:468),
worin sie sich iibrigens nicht von den Regelungen des Grundgesetzes unterscheiden.
Auch die wenigen Bestimmungen iber die kommunalpolitische Rolle der Fraktionen
sprechen eher fiir ein konkordanzdemokratisches als fiir ein konkurrenzdemokratisches
Verstindnis der kommunalpolitischen Willensbildung: Sie zielen in erster Linie darauf,
den Parteienproporz bei der Vergabe von AusschuBl-, Ortsbeirats- und Gemeindevor-
standspositionen sicherzustellen (vgl. z. B.: Art. 33, Abs. 1 BayGO; §§ 43, 51, 56 GO
Nds; §§ 49, 40 KSVGSaarl; §§ 33, 40 Abs. 4, 46, 4 u. 6, 64, 60 SchiGO). Im Hinblick
auf das Recht, in der kommunalen Vertretungskorperschaft eine Fraktion zu bilden,
sind im iibrigen die politischen Parteien den betont unpolitisch auftretenden freien
Wihlergemeinschaften gleichgestellt (vgl. § 36a HGO; § 39b GO Nds; § 30 Abs. 5
KSVGSaarl; § 32a, Abs. 1 GOSchlH). Dies spricht ebenso fiir eine konkordanzdemo-
kratische Konzeption kommunaler Selbstverwaltung wie die Tatsache, daB die erwihn-
ten Bestimmungen iber die Fraktionen urspriinglich in den Gemeindeordnungen der
Bundeslidnder nicht enthalten waren, sondern erst nachtrédglich, im Rahmen von Novel-
lierungen, eingefiigt wurden (vgl. dazu auch: Wehling 1976:468; zur Rolle der Fraktio-
nen in den Kommunen z. B. Zuleeg 1981).

Die gemeinderechtlichen Rahmenbedingungen und die deutsche Selbstverwaltungstra-
dition haben die Herausbildung konkurrenzdemokratischer Formen politischer Willens-
bildung in der Gemeinde sicherlich nicht begiinstigt. Dennoch setzte sich, im Gegensatz
zu den vorherrschenden Traditionen, der fiir Konkurrenzdemokratien typische Gegen-
satz zwischen Mehrheits- und Minderheitsfraktion, ,,Regierung® und ,,Opposition“ auch
in den Gemeinden zunehmend durch. Oppositionelle Verhaltensweisen sind in groB-
stadtischen Vertretungskorperschaften so weit verbreitet, da sich eine praxisorien-
tierte, empirische Kommunalwissenschaft mit diesem Phdnomen auseinandersetzen
muB, wenn sie den Anspruch auf Praxis- und Wirklichkeitsnidhe zu Recht erheben will.
Kommunalpolitik 148t sich, wie Karl-Heinz Nassmacher (1981:45) richtig feststellt,
nicht auf Kommunalverfassungsrecht reduzieren, so wichtig dies als normative Grund-
lage fiir das faktische Funktionieren der kommunalen Selbstverwaltung auch sein mag:
Die politischen Einstellungen und Verhaltensweisen der Ratsmitglieder, der Inhaber
politischer und administrativer Fithrungspositionen, der Mitglieder und des Fithrungs-
personals lokaler Vereine und Verbinde und nicht zuletzt des ,normalen Gemeinde-
biirgers“ stellen wichtige Gegenstdnde der sozialwissenschaftlichen Gemeindeforschung
dar. Ihre Bedeutung héngt nicht davon ab, ob die betreffenden Gegebenheiten im
kommunalen Verfassungsrecht vorprogrammiert sind oder ob sie sich auBerhalb des
institutionell geregelten Rahmens herausbildeten, aber gleichwohl Bestandteil der
kommunalpolitischen Praxis geworden sind. ,,Die juristische Literatur und die von ihr
getroffenen Klassifikationen kommunaler Verfassungstypen (.. .) iibersehen vielfach die
entscheidenden Variablen kommunaler Politik, indem sie auf formale Bestimmungen
fixiert sind, ohne jeweils im Einzelfall zu fragen, was diese in der kommunalen Verfas-
sungswirklichkeit tatsdchlich bedeuten* (Wehling 1976:462).

? Allerdings haben Derlien u. a. 1976 in ciner Analyse des politischen Willensbildungsprozesses in vier
deutschen Mittelstadten gezeigt, daB man den EinfluB des Kommunalverfassungsrechts auf das
Funktionieren des kommunalen Entscheidungssystems nicht iberschitzen sollte.
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Das vielfach beschriebene und kritisierte Spannungsverhiltnis zwischen Rechtsnormen
und sozialer Wirklichkeit 1Bt sich also auch in der lokalpolitischen Willensbildung
feststellen. Die ,,innere Gemeindeverfassung® ist ndmlich, wie andere Rechtsnormen,
keineswegs durch verfassungsmiBige Bestandsgarantien gegen Verinderungen ge-
schiitzt. Man wiirde die politischen und sozialen Funktionen des Rechts verkennen,
wenn man es als Instrument zur Verhinderung von Reformen interpretierte.* Anpas-
sungen der ,Inneren Gemeindeverfassung® an verinderte politische Rahmenbedingun-
gen sind moglich, soweit sie nicht dem Homogenitatsgebot des Art. 28 Abs. 1 GG
widersprechen und z. B. eine Entmachtung der kommunalen Vertretungskorperschaft
nach sich ziehen (vgl. die Zusammenfassung der einschligigen Diskussion bei Gabriel
1979a: 92ff.).

2. Zum Inhalt dieser Arbeit

Das Problem ,,Opposition in GroBstadtparlamenten® kann man vor diesem Hinter-
grund auf verschiedenartige Weise angehen: Eine normativ-institutionelle Betrach-
tungsweise hitte, von der Rechtsstellung und von den Aufgaben der kommunalen
Vertretungskorperschaft ausgehend, zu fragen, ob sich eine ,,Parlamentarisierung der
Kommunalpolitik“ und die mit dieser einhergehende Aufgabendifferenzierung zwischen
der Mehrheits- und der Minderheitsfraktion in kommunalen Vertretungskorperschaften
mit dem geltenden Recht vertragt. Zu diesem Themenkomplex liegen einige interes-
sante rechtswissenschaftliche Untersuchungen vor (vgl. z. B.: Wurzel 1975; Borch-
mann, Vesper 1976; Frotscher 1976; Seewald 1978; Schroder 1979). Thre Autoren begeg-
nen, gestiitzt auf Argumente von durchaus unterschiedlicher Uberzeugungskraft, dem
Gedanken einer Parlamentarisierung der Kommunalpolitik und damit zugleich einer
Binnendifferenzierung der kommunalen Vertretungskorperschaft in eine Regierungs-
und in eine Oppositionsfraktion iiberwiegend mit Skepsis. Sie kommen zu diesem
Ergebnis, obgleich sie die weitgehende Angleichung der Arbeitsweise kommunaler
Vertretungskorperschaften an die staatlicher Parlamente durchaus wahrnehmen und
gewisse Gemeinsamkeiten in der Aufgabenstellung beider Reprisentativorgane gar
nicht in Abrede stellen.

Zu diesem normativ-institutioncllen Ansatz gibt es eine Alternative. Sie besteht darin,
,»Opposition in der kommunalen Vertretungskérperschaft“ oder ,Parlamentarisierung
der Kommunalpolitik“ als empirisch zu untersuchende Tatbestéinde zu begreifen, die es
zu beschreiben und zu erkliren statt unter kommunalrechtlichen Gesichtspunkten zu
bewerten gilt. Untersuchungen dieser Art interessieren sich fiir die Frage, an welchen
Indikatoren sich die Ausbreitung konkurrenzdemokratischer Formen politischer Wil-
lensbildung in der Gemeindepolitik feststellen 1dBt, wie weit die entsprechenden Ein-
stellungen und Verhaltensmuster in der kommunalen Praxis verbreitet sind, welche
gesellschaftlichen und politischen Gruppen sich als Triger konkurrenz- bzw. konkor-
danzdemokratischer Vorstellungen und Verhaltensformen identifizieren lassen usw.

4 So bemerkt Banner (1982:34) zutreffend: , Eher als ein Spannungsverhiltnis zwischen Verfassungs-
recht und Verfassungswirklichkeit scheint ein solches zwischen der Kommunalverfassung und ihrem
gingigen Verstandnis vorzuliegen.”
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Ein derartiger Ansatz liegt dieser Arbeit zugrunde. Dem Begriff ,,Opposition in GroB-
stadtparlamenten“ sind dabei zwei voneinander zu unterscheidende Bedeutungen
zugeordnet. Als ,,Opposition in GroBstadtparlamenten kann man zunéchst diejenigen
Ratsfraktionen bezeichnen, die in den kommunalen Vertretungskorperschaften die
Funktionen einer parlamentarischen Opposition erfiillen (vgl. Zender 1982: 3). Auf-
grund der institutionellen Rahmenbedingungen und des Fortwirkens konkordanzdemo-
kratischer Praktiken ist es in der Kommunalpolitik zwar schwieriger, die Oppositions-
fraktion als organisatorische Einheit zu identifizieren, es ist aber keineswegs unmdglich.
Im Regelfalle fillt der zweitstirksten Fraktion in der kommunalen Vertretungskorper-
schaft diese Aufgabe zu. Ausnahmen widerlegen diese Regel nicht. Im Hinblick auf den
Stand der empirischen Kommunalwissenschaft erschien es uns sinnvoll, diese politikso-
ziologische Seite unseres Untersuchungsproblems nicht auszuklammern.

Entsprechend beschreibt Matthias Zender im folgenden Kapitel zunichst einige soziale
und politische Strukturmerkmale der untersuchten Minderheitsfraktionen, so z. B. das
Alters-, Berufs-, Einkommens- und Bildungsgefiige, den Anteil weiblicher und ménnli-
cher Ratsmitglieder und ihre Konfessionszugehorigkeit. Diese Informationen sind
schon deshalb von Interesse, weil die soziodemographischen Eigenschaften der Rats-
mitglieder in den spiteren Teilen der Arbeit zur Erklarung ihrer kommunalpolitischen
Einstellungen herangezogen werden. Doch noch unter einem anderen Gesichtspunkt
verdient die Sozialstruktur kommunaler Minderheitsfraktionen unser Interesse: In der
politikwissenschaftlichen Literatur ist die Kritik an der unausgewogenen sozialen Zu-
sammensetzung staatlicher und kommunaler Parlamente weit verbreitet. Sie wird auch
von solchen Autoren vorgetragen, die keineswegs der naiven Auffassung anhingen,
eine effektive Reprisentation der Wihler durch die Gewihlten sei nur dann sicherge-
stellt, wenn die Vertretungskorperschaft moglichst exakt die Bevolkerungsstruktur
widerspiegele (vgl. z. B. die wesentlich differenziertere Analyse bei Nassmacher
1973: 553ff.; vgl. auch Schafer, Volger 1977: 71; Gau 1983: 42ff.). Obgleich man aus
einem niedrigen Frauen- oder Arbeiteranteil in den Kommunalparlamenten und aus
einem zunehmenden Anteil von Angehérigen des Offentlichen Dienstes keine eindeuti-
gen SchluBfolgerungen aus der Interessenorientierung der Parlamentarier und auf ihr
Verhalten bei politischen Entscheidungen ableiten kann, ist doch auf der anderen Seite
die Sozialstruktur der Parlamente keineswegs belanglos fiir den parlamentarischen
Arbeitsstil: Die Wahrnehmung von Problemen und die Identifikationsméglichkeiten
bestimmter Wihlergruppen mit dem Inhalt und mit den Trigern politischer Entschei-
dungen varriieren namlich mit der Sozialstruktur der Vertretungskorperschaft. Eine
Kommunalvertretung, in der Gewerbetreibende und Landwirte den Ton angeben,
kommt bei der Entscheidung iiber den 6rtlichen Hebesatz fiir die Grund- und Gewerbe-
steuer mit hoher Wahrscheinlichkeit zu einem anderen Votum als ein von Beamten und
Angestellten beherrschtes Gemeindeparlament: ,,Fiir die politische Arbeit sind aus der
Dominanz des Mittelstandes vor allem dann Konsequenzen zu erwarten, wenn es um
den vom einzelnen Stadtverordneten in die Diskussion eingebrachten persénlichen
Erfahrungsbereich geht* (Nassmacher 1973: 554). Auch fiir unser Thema ,,Opposition
bzw. Parlamentarisierung der Kommunalpolitik“ kénnte die Sozialstruktur der kommu-
nalen Vertretungskorperschaft eine Rolle spielen, etwa wenn man daran denkt, daB die
Angehorigen des Offentlichen Dienstes — von einigen Ausnahmen abgesehen - in ihrer

20



beruflichen Titigkeit i{iberwiegend biirokratisches Problemldsungsverhalten erlernen
und dies méglicherweise in die Arbeit der Vertretungskorperschaft einbringen.

In dhnlicher Weise lassen sich auch politische Strukturmerkmale der Oppositionsfrak-
tionen beschreiben und interpretieren. So zeigt beispielsweise die Dauer der Zugehorig-
keit der Ratsmitglieder zur kommunalen Vertretungskorperschaft das AusmaB der
Amterzirkulation in einer lokalen Partei an. Die Fiithrungsstruktur des Rates und der
lokalen Parteiorganisation indiziert — zumindest in groben Ziigen — Konzentration bzw.
Streuung politischer Macht in Gemeinden. Das Engagement der Ratsmitglieder in
lokalen Vereinen ist nicht allein unter der Perspektive von Interesse, in welchem Um-
fang die Parteien den ,vorpolitischen Raum* zu durchdringen versuchen, sondern diese
GroBe gibt auch grobe Informationen iiber den Zugang gesellschaftlicher Gruppen zur
lokalen Fiihrung. SchlieBlich liefert die Analyse des Zeitbudgets der Ratsmitglieder
einige Aufschliisse iiber die Belastung der Ratsmitglieder durch ihr kommunalpoliti-
sches Engagement und die damit einhergehende Tendenz zur politischen Professionali-
sierung. Sie zeigt an, welchen kommunalpolitischen Aufgaben die Ratsmitglieder ihre
besondere Aufmerksamkeit widmen (vgl. die bei Zender vorgenommene Unterschei-
dung zwischen binnen- und auBenorientierten Aktivitaten). Dieses deskriptiv angelegte
Kapitel zum ,,Profil groBstadtischer Oppositionspraktiken“ wurde nicht nur in den
Band aufgenommen, weil dies im Hinblick auf unser noch immer héchst liickenhaftes
Wissen iiber die Struktur kommunaler Parlamente sinnvoll war; die betreffenden Un-
tersuchungsergebnisse sind auch deshalb von Interesse, weil sich aus den sozialen und
politischen Strukturmerkmalen kommunaler Vertretungskorperschaften Konsequenzen
fiir ihre Arbeitsweise und fiir die Beziehungen zwischen den Wiahlern und den Gewihl-
ten ergeben diirften (vgl. hierzu die Arbeiten von Nassmacher 1973; 1977, Weber 1976,
Holler, Nassmacher 1979; Wehling 1982: 55f., bes. Tab. 4; Gau 1983). Allerdings
konnte dieser zuletzt genannte Gesichtspunkt auch in unserer Arbeit nicht ndher unter-
sucht werden.

Das dritte Kapitel befaf3t sich mit dem Verhaltnis zwischen Fraktionen und den lokalen
Parteiorganisationen (Matthias Zender). Es kniipft damit an die Uberlegungen von Frey
und Nassmacher an (1975: 207f.), nach denen wesentliche AnstoBe zur Reform der
Ratsarbeit von den politischen Parteien ausgehen miissen (vgl. auch: Nassmacher 1972:
bes. 42ff.; Trachternach 1974: 108ff.; Haungs 1975: 303ff., 333f.; 1980: 30ff.; Kreiter
1975: 104ff.; Schmitz 1975: 229ff.; Schafer, Volger 1977: 71f., 78; Kanitz, Niemann,
Zender 1980: 20ff.; Holler, Nassmacher 1979: 2991f.; Wehling 1982: 58f.). Bislang hat es
allerdings den Anschein, als sei das BewuBtsein der Lokalparteien von ihren kommu-
nalpolitischen Aufgaben nur schwach entwickelt. Sie scheinen ihre Funktionen in erster
Linie in der Kandidatenaufstellung und in der Durchfiihrung von Wahlkdmpfen zu
sehen. Die zu Beginn der 70er Jahre in allen Bundesparteien angestellten Uberlegun-
gen zu einer Neuformulierung der Funktion der Kommunen im politischen System und
zur Neudefinition der Inhalte kommunaler Politik’ sind teils der kommunalen Finanz-
krise zum Opfer gefallen, teils sind sie infolge der geringen Innovationsfadhigkeit der
staatlichen und lokalen Parteiorganisationen iiber das Stadium hoffnungsvoller Reform-
ansdtze nicht hinausgelangt.

* Vgl. dazu die unter dem Schlagwort ,Kommunalpolitik als Gesellschaftspolitik unterbreiteten
Vorschlige von Bohret, Frey 1982: 154f.
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Eine erneute Aufnahme der innerparteilichen Diskussion iiber die Strukturen und
Aufgaben kommunaler Politik konnte zu einer Verbesserung der Qualitat der Ratsar-
beit und einer Stirkung der Stellung der kommunalen Vertretungskorperschaft im
politischen ProzeB der Gemeinde beitragen. Dies zeigt sich nicht zuletzt an den Ergeb-
nissen der Mingelanalyse der Rats- und der Fraktionsarbeit. Aus der Sicht der Ratsmit-
glieder in den zehn untersuchten Stidten sind die Schwierigkeiten, denen sich die
Minderheitsfraktion in ihrer kommunalpolitischen Tatigkeit ausgesetzt sieht, zum
groBen Teil im Sektor ,Personal- und Organisationsstruktur der Rats- und der Frak-
tionsarbeit* zu suchen. Um sie zu beheben, bedarf es keiner Veridnderungen der Kom-
munalverfassung und keiner Neuverteilung der Aufgaben zwischen dem Staat und den
Kommunen — so wichtig die Losung dieser Probleme auch sein mag. Es kommt viel-
mehr auf die Bereitschaft der Fraktionen und lokalen Parteiorganisationen an, ihre
Organisationsstrukturen zu iiberdenken, neue Formen der Rats- und der Fraktionsar-
beit zu erproben, deren Einfiihrung sich durch Anderungen der Hauptsatzung und der
Geschiftsordnung des Rates und der Fraktionen verwirklichen 1d8t. SchlieBlich stellen
auch die Auswahl der Kandidaten fiir die kommunale Vertretungskorperschaft, die
gegenwirtig praktizierten Formen der Vorbereitung der Ratskandidaten auf ihre Auf-
gaben - genauer sollte man wohl vom Fehlen einer solchen Vorbereitung sprechen —
sowie die bestehenden Moglichkeiten der Weiterbildung des politischen Personals
Schwachstellen der kommunalpolitischen Arbeit dar, zu deren Uberwindung in erster
Linie die politischen Parteien und die parteinahen Stiftungen beitragen konnen (vgl.
hierzu: Nassmacher 1982: 16f.; vgl. auch: Schdfer, Volger 1977: 82 mit weiteren Litera-
turangaben).

Allerdings wird man im Hinblick auf das Verhiltnis von lokalen Parteiorganisationen
und Fraktionen in den kommunalen Vertretungskorperschaften — bei aller berechtigten
Kritik an deren Abkapselungstendenzen — auch die — angesichts des betrichtlichen
Zeitaufwands, der heute fiir eine kompetente kommunalpolitische Mitwirkung in GroB-
stadten erforderlich ist -~ notwendigerweise begrenzte Leistungsfahigkeit der Parteiorga-
nisationen zu beriicksichtigen haben.

Im Vergleich mit der relativ weiten institutionellen und politiksoziologischen Ausdeu-
tung im ersten Kapitel erfihrt der Begriff ,Opposition in GroBstadtparlamenten im
vierten und fiinften Teil der Arbeit (Oscar W. Gabriel) eine Eingrenzung. Er dient
nicht mehr der Bezeichnung einer bestimmten Gruppe, die in der kommunalen Vertre-
tungskorperschaft die Aufgaben einer parlamentarischen Opposition wahrnimmt. Als
»oppositionell“ sind vielmehr bestimmte politische Einstellungen und Verhaltensmuster
bezeichnet, die sich aus der Unterscheidung zwischen konkurrenz- und konkordanzde-
mokratischen Formen lokalpolitischer Willensbildung ergeben. Die Befiirwortung und
Praktizierung oppositioneller Verhaltensformen in der Ratsarbeit wird als ein wesentli-
cher Bestandteil derjenigen Einstellungs- und Verhaltensmuster begriffen, die wir mit
dem Begriff der , Parlamentarisierung der Kommunalpolitik“ belegt haben.

Die Begriffe ,,parteienstaatlich-parlamentarische Kommunalpolitik* und , Konkurrenz-
demokratie“ sowie ,Verwaltungsorientierung®* und , Konkordanzdemokratie“ werden
in diesem Kapitel weitgehend synonym benutzt. Als ,,Parlamentarisierung der Kommu-
nalpolitik“ bezeichnet Gabriel dabei die Anniherung an ein parteienstaatlich-parlamen-
tarisches bzw. konkurrenzdemokratisches Konzept. Entsprechend ist das Abriicken von
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einem eher konkordanzdemokratischen bzw. administrativen Modell zu interpretieren.
Diese Sprachregelung kénnte AnlaB zu MiBverstindnissen geben, da in sie mehrere,
nicht notwendig miteinander verbundene Aspekte der kommunalpolitischen Willensbil-
dung eingehen. Das Gegensatzpaar Konkurrenz-/Konkordanzdemokratie betrifft die in
einem politischen System praktizierten Formen der Konfliktregulierung. In der kommu-
nalpolitischen Diskussion ist es in diesem Zusammenhang z. B. strittig, ob alle in der
Kommune vertretenen Krifte an der politischen und administrativen Fiihrung beteiligt
sein sollen oder ob es einen Parteienwettbewerb um politische und administrative
Fiihrungspositionen geben soll, als dessen Ergebnis die siegreiche Partei alle politischen
bzw. administrativen Fihrungsimter erhalt. Daneben gibt es in der kommunalwissen-
schaftlichen und politischen Diskussion eine zweite Streitfrage, die nach dem Primat
der Politik oder dem der Verwaltung. In der Tradition einer strikten Trennung zwi-
schen fachlichen (administrativen) und politischen Problemen wurde die Kommunal-
politik in Deutschland lange Zeit dem administrativen Bereich zugeschlagen, in dem
nach rein sachlichen Gesichtspunkten zu entscheiden sei.

Diese Gleichstellung von kommunaler Selbstverwaltung und reiner Fachverwaltung ist
mit konkurrenzdemokratischen Formen politischer Willensbildung unvereinbar; denn
der Parteienwettbewerb verkorpert ja geradezu die Moglichkeit, eine Auswahl unter
konkurrierenden politischen Gestaltungsmdoglichkeiten zu treffen. Logisch setzt dies die
Existenz politischer Streitfragen voraus. Die fir das deutsche Selbstverwaltungsdenken
lange Zeit typische Sachzwang-Ideologie leugnete jedoch die Konflikthaftigkeit kom-
munaler Probleme, ging also mit einem ausgeprigten Harmoniedenken einher.

Auf der anderen Seite ist jedoch ein ,,politisches” Verstindnis kommunaler Selbstver-
waltung mit konkurrenz- wie konkordanzdemokratischen Formen der Problemlosung
vereinbar. Politische Streitfragen lassen sich bekanntlich durch Mehrheitsentscheid,
Verhandlungen oder Mischformen aus beiden Komponenten l6sen. Im deutschen
Selbstverwaltungsdenken bestand allerdings faktisch die nicht notwendige Verbindung
konkurrenzdemokratischer und ,,politischer” Selbstverwaltungskonzeptionen, wahrend
konkordanzdemokratische Strukturen hdufig mit dem Hinweis auf den fachlich-sachli-
chen Gehalt kommunaler Aufgaben legitimiert werden.

Da die Vorstellung von der Parlamentarisierung der Kommunalpolitik in der Literatur
wie in der politischen Praxis noch einigermaBen neu und in ithrer Bedeutung keineswegs
klar fixiert ist — von einer angemessenen empirischen Operationalisierung des Begriffs
ganz zu schweigen — geht es im ersten Beitrag von Oscar W. Gabriel (Teil 4) zunéchst
darum, die Bedeutung des Begriffs ,,Parlamentarisierung der Kommunalpolitik* mog-
lichst genau festzulegen und aufzuzeigen, in welchen Bedeutungsvarianten er in der
empirischen Analyse des lokalen politischen Systems verwendbar ist. Den systemati-
schen Hintergrund fiir die Beschreibung der ,,Parlamentarisierung der Kommunalpoli-
tik“ und der ,,Opposition in GroBstadtparlamenten (Teil 5) gibt die von Lehmbruch
(1968; 1976) und anderen Autoren vorgenommene Unterscheidung zwischen konkur-
renz- und konkordanzdemokratischen Formen politischer Willensbildung ab (besonders
Herder-Dorneich 1980; Lijphardt 1984).

Die beiden Muster unterscheiden sich in mannigfacher Weise voneinander. Zu den
wichtigsten Abgrenzungsmerkmalen gehoren die Bewertung politischer Konflikte, die
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vorherrschenden Entscheidungsmechanismen, die Regeln und Kiriterien fiir die Ver-
gabe politischer und administrativer Fiihrungspositionen u. a. m.

Damit sind allerdings erst einige Merkmalsdimensionen benannt, auf deren Grundlage
man zu empirisch brauchbaren Beschreibungen der ,,Parlamentarisierung der Kommu-
nalpolitik“ gelangen kann. Eine Schwierigkeit besteht zudem darin, daB , Parlamentari-
sierung® oder parlamentarische Opposition nicht nur Ausformungen von Konkurrenz-
demokratie sind; es gibt auch konkordanzdemokratisch geprigte parlamentarische
Verhaltensweisen bzw. Formen parlamentarischer Opposition (z. B. Bereichsopposi-
tion). Durch die Angabe ausgewihlter theoretischer Beschreibungskategorien ist noch
nicht entschieden, wie die Operationalisierung des Begriffs ,Parlamentarisierung
konkret vor sich gehen soll; denn dieser kann ganz unterschiedliche Aspekte der kom-
munalpolitischen Realitit bezeichnen. Die erste und forschungspraktisch wichtigste
Entscheidung betrifft die Frage, an welchen Objekten das Merkmal ,,Parlamentarisie-
rung“ festgestellt werden soll. Hier bieten sich im Prinzip zwei Moglichkeiten an, nam-
lich einmal die, Parlamentarisierung als ein Merkmal von Kollektiven (Stidten bzw.
Fraktionen) oder als ein Merkmal von Personen (Ratsmitgliedern) zu betrachten. Da-
neben ist zu entscheiden, ob man Parlamentarisierung als Struktur-, Verhaltens- oder
Einstellungsgrofie erfaBt, d. h. es geht um bestimmte Eigenschaften, die sich als Merk-
male parlamentarischer Willensbildung darstellen.

Obgleich in dieser Arbeit der Versuch unternommen wird, eine struktur- und eine
einstellungsbezogene Betrachtungsweise miteinander zu verknipfen und auf diese
Weise sowohl einzelne Ratsmitglieder als auch Stidte zum Gegenstand der Untersu-
chung zu machen, liegt der Schwerpunkt der betreffenden Kapitel auf der Analyse der
Parlamentarisierung der Kommunalpolitik als einem Einstellungsmerkmal. Es geht also
darum, zu beschreiben, in welchem MaBe sich nach der Meinung der Ratsmitglieder die
politische Willensbildung in den Gemeinden dem konkurrenzdemokratischen Modell
parlamentarischer Demokratie angenéhert hat und wie unsere Befragtengruppe diesen
Zustand bewertet. In begrenztem Umfange besteht dariiber hinaus die Méglichkeit,
diese Elemente der lokalpolitischen Kultur mit bestimmten politischen Struktur- bzw.
Verhaltensmerkmalen zu verkniipfen, z. B. mit dem Abstimmungsverhalten der unter-
suchten Fraktionen bei der BeschluBfassung iiber den Haushaltsplan, mit der Vertre-
tung der Minderheitsfraktion in der administrativen und politischen Fiihrung der Stadt
usw. Die Entscheidung fiir eine solche Vorgehensweise 148t sich vor allem mit der
Bedeutsamkeit individueller Einstellungen fiir das politische Verhalten von Personen
begriinden (vgl. z. B. Simon 1978: 75ff., 81ff.). Sie zieht aber zugleich die Konsequenz
nach sich, daB hier nur ein begrenzter Ausschnitt aus dem weiten Problemfeld politi-
scher Willensbildung behandelt wird.

Unter theoretischen wie unter praktischen Gesichtspunkten wire es wiinschenswert,
genauere Untersuchungen der Fragen anzuschlieBen, wie sich die Parlamentarisierung
als Einstellungsmerkmal auf das politische Verhalten der Fraktionsmitglieder in der
kommunalen Vertretungskorperschaft auswirkt, ob sie die Beziehungen zwischen
Wihlern und Gewibhlten beeinfluBt, ob sich Auswirkungen auf den Inhalt von Ratsent-
scheidungen feststellen lassen, welche Konsequenzen sich fiir die Praxis der Zusammen-
arbeit von Ratsfraktion und lokaler Parteiorganisation ergeben usw. Natiirlich sind
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solche Fragen mit Hilfe von Umfragedaten nicht zu beantworten, sondern sie erfordern
methodisch differenziert angelegte EntscheidungsprozeBanalysen.

Unter der Uberschrift ,Parlamentarisierung der Kommunalpolitik* sind mehrere von-
einander zu unterscheidende Teilprobleme behandelt. Zunachst geht es um die Einstel-
lung der Ratsmitglieder zu den Aufgaben der kommunalen Vertretungskorperschaft.
Mit Hilfe eines aus mehreren Einzelfragen gebildeten ,Parlamentarisierungs-Indexes*
soll ermittelt werden, ob sich nach der Meinung der befragten Ratsmitglicder die Ar-
beit der kommunalen Vertretungskorperschaft eher am Modell staatlicher Parlamente
in der Bundesrepublik oder eher an dem eines kollegial und sachbezogenen arbeitenden
Verwaltungsorgans orientieren sollte. Der Analyse der ,,parteienstaatlich-parlamentari-
schen“ bzw. ,verwaltungsorientierten“ Konzeption kommunaler Selbstverwaltung
schlieBt sich der Versuch an, ihre BestimmungsgréBen zu ermitteln und ein Mehrvaria-
blen-Modell zur Erkldrung parteienstaatlich-parlamentarischer Orientierungen zu ent-
wickeln. Die Gegeniiberstellung dieser beiden Idealtypen politischer Willensbildung ist
nicht an der Vorstellung eines Gegensatzpaares orientiert. Wir gehen vielmehr von der
Annahme aus, da das ,parlamentarisch-parteienstaatliche” und das verwaltungsorien-
tierte Modell die empirisch relativ seltenen Endpunkte eines Kontinuums darstellen,
zwischen denen wir eine ganze Reihe von Mischformen aus beiden Elementen antref-
fen. Zu den wichtigsten Merkmalen der ,Parlamentarisierung der Kommunalpolitik“
gehort die Rollentrennung von Mehrheits- und Minderheitsfraktion bzw. ,Regierung und
Opposition“. Frey und Nassmacher (1975:197) betonen mit Recht, die im klassischen
Gewaltenteilungsmodell angelegte Trennung von Exekutive und Legislative sei — auch
auf der gesamtstaatlichen Ebene — seit der Uberwindung der konstitutionellen Monar-
chie zweitrangig geworden (so zwanzig Jahre zuvor auch bereits Landshut 1955 und
Sternberger 1956): ,,Die Trennungslinie zwischen den Machttrigern verlauft insoweit
zwischen Regierung, Biirokratie (Verwaltung) und Regierungsparteien auf der einen
und den Oppositionsparteien auf der anderen Seite, denen die Funktion zukommt, die
Regierung zu kontrollieren“. Die Autoren werfen die Frage auf, ,,ob nicht an die Stelle
der grundsitzlichen Einheit von Rat und Verwaltung die Trennung von regierenden
Mehrheitsfraktionen und Verwaltung auf der einen und der kontrollierenden Opposi-
tion auf der anderen Seite getreten ist“ (Frey, Nassmacher 1975: 197).

Nach diesem Verstindnis parlamentarischer Regierungsweise — zu welchem es natiirlich
Alternativen gibt — kann von einer Parlamentarisierung der Kommunalpolitik nur dann
die Rede sein, wenn die kommunalen Mandatstrager die Aufgabentrennung zwischen
der Mehrheits- und der Minderheitsfraktion als einen wichtigen Bestandteil kommunal-
politischer Willensbildung wahrnehmen und akzeptieren. Allerdings wird es bei der
Frage ,,Opposition in der Kommunalpolitik“ im Regelfalle nicht darum gehen, um
jeden Preis den Konflikt zwischen der Mehrheits- und Minderheitsfraktion zu suchen
oder ebenso bedingungslos auf eine Zusammenarbeit zwischen allen in der kommuna-
len Vertretungskorperschaft tatigen Kréiften zu setzen. Bei der Anlage der Oppositions-
strategie stellt sich fiir die kommunale Minderheitsfraktion in erster Linie die Frage
nach der relativen Bedeutung kooperativer und kompetitiver Elemente (vgl. auch die
Hinweise bei Dahl 1976: 341f., 354ff.). Deshalb sollte man sich nicht darauf beschrin-
ken, der Frage nachzugehen, ob die Angehorigen der Minderheitsfraktion Opposition
in der Kommunalpolitik befiirworten oder ablehnen. Man sollte zusitzlich untersuchen,
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welche Bedeutung den Elementen ,Kooperation“ und ,Konflikt“ im Rahmen der
Oppositionsstrategie zukommt und wie die jeweils bevorzugte Form oppositionellen
Verhaltens begriindet wird. Aus der methodischen Anlage der Untersuchung, aber
auch aus dem Mangel an empirischen Studien, an die unsere Untersuchungen hitten
ankniipfen konnen, ergibt es sich, daB dies Problem hier nicht erschépfend behandelt
werden kann. Es wird lediglich die Bedeutung einiger typischer Begriindungsstrategien
kooperativen und kompetitiven Oppositionsverhaltens fiir die kommunale Praxis aufge-
zeigt. Zudem wurde nicht die tatsachliche realisierte Oppositionsstrategie der Minder-
heitsfraktion, sondern die Einstellung ihrer Mitglieder zu bestimmten Formen opposi-
tionellen Verhaltens, untersucht.

Die auBerordentlich schwache Stellung, die Beobachter der kommunalpolitischen
Praxis gerade der Minderheitsfraktion im kommunalpolitischen EntscheidungsprozeB
zuschreiben (vgl. z. B.: Gabriel 1979a: 191ff.; Zender 1982 m. w. L.) legt es nahe, der
Frage nachzugehen, wie die Angehorigen der kommunalen Oppositionsfraktion einige
wichtige Aspekte der Ratsarbeit bewerten. Hierzu gehoren die Kontrolle iiber die
Verwaltung und der EinfluB des Rates auf die Festlegung kommunalpolitischer Ziele
(vgl. Kapitel 6; Oscar W. Gabriel). Unter den Kontrollfunktionen der Vertretungskor-
perschaft wurde zwischen der Uberwachung der verwaltungsinternen Entscheidungsvor-
bereitung, der Durchfithrung von Ratsbeschliissen und schlieBlich der AuBenkontakte
der kommunalen Administration unterschieden. Dies war vor allem wegen der Ausein-
andersetzung mit der Rolle der Minderheitsfraktion im Rat geboten; denn nach vor-
herrschender Auffassung werden die parlamentarischen Kontrollfunktionen im Staat
wie in der Kommune heute fast ausschlieBlich von den Oppositionsfraktionen wahrge-
nommen - jedenfalls soweit es sich um die 6ffentlichkeitswirksame parlamentarische
Kontrolle handelt (vgl. Frey, Nassmacher 1975: 197, fiir Landesparlamente z. B. Fried-
rich 1975; Schneider 1979: 38ff.; Klatt 1979; 1982: 107).

Damit ist lediglich eine Ebene bezeichnet, auf der die Zufriedenheit der Angehérigen
der Minderheitsfraktion mit der Ratsarbeit untersucht wird. Es geht zunichst um die
Wahrnehmung der ,,parlamentarischen Funktionen“ der kommunalen Vertretungskor-
perschaft. Die Kritik am kommunalpolitischen WillensbildungsprozeB und an der Rolle
der Kommunalvertretung richtet sich dariiber hinaus auf speziellere Probleme, insbe-
sondere die Organisations- und Personalstruktur der GroBstadtparlamente (vgl. z. B.
Berkemeier 1972; Vetterlein 1976). Diese sind Gegenstand der anschlieBenden Kapitel
zum Thema ,Mingelanalyse der Ratsarbeit“ (Kap. 6; Gabriel) bzw. ,Mingelanalyse
der Fraktionarbeit* (Kap. 7; Zender). In diesen beiden Teilen geht es um die Frage,
wie die Mitglieder der Minderheitsfraktionen in den untersuchten Stiidten die Organisa-
tion und den Ablauf der Rats- und der Fraktionsarbeit bewerten, wie sie die Beziehun-
gen zwischen dem Rat und der Verwaltung, das Verhiltnis ihrer Fraktion zur lokalen
Parteiorganisation, die Rekrutierungspraxis, die AuBendarstellung der Fraktion
u. a. m. beurteilen. Mit Hilfe einer Faktorenanalyse wird in den beiden Kapiteln der
Versuch unternommen, die zahlreichen einzelnen Einwiinde, die man in der Literatur
gegen die Arbeitsweise des Rates und der Fraktionen vorbringt (vgl. z. B. Berkemeier
1972; Frey 1975; Frey, Nassmacher 1975; zusammenfassend Gabriel 1979a: 1371f.,
160ff., 187ff., 212ff.), auf einige grundlegende Dimensionen zu reduzieren, Schwach-
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stellen der Rats- und der Fraktionsarbeit in den zehn Stidten zu ermitteln und die even-
tuell vorhandenen Tragergruppen der Kritik in den Fraktionen zu identifizieren.

Im SchluBkapitel sind unter der Fragestellung ,,\Wie wird die Funktionsfihigkeit des
kommunalen Parlamentarismus in den untersuchten Stidten beurteilt?* die wichtigsten
Ergebnisse dieser Arbeit zusammengefaBt (Oscar W. Gabriel). Es wird dariiber hinaus
der Versuch unternommen, aus den Untersuchungsergebnissen Ansatzpunkte fiir
mogliche Verbesserungen der Arbeit der Vertretungskdrperschaften abzuleiten. Spite-
stens an dieser Stelle stellt sich die Frage nach der praktisch-politischen Bedeutung der
Parlamentarisierungsproblematik. Eine solche Frage ist relativ schwer zu beantworten,
weil den moéglichen Antworten unterschiedliche WertmaBstabe zugrunde liegen, und
weil die Bedeutung von Losungsvorschligen mit diesen BewertungsmaBstiben variiert.
Frido Wagener (1969) hat in seinem bedeutenden Buch ,Der Neubau der Verwaltung®
zwei grundlegende WertmaBstibe, das Ziel der Effizienz und das Ziel der politischen
Integration, als Grundlagen fiir die Beurteilung der seit der Mitte der 60er Jahre in
Angriff genommenen Verwaltungsreformen vorgeschlagen. Es ist dies nicht der Ort,
iiber den Erfolg oder MiBerfolg der ReformmaBnahmen zu urteilen: Im groBen und
ganzen ist Scheuner (1973: 17) wohl zuzustimmen, wenn er feststellt: , Unter den Ge-
sichtspunkten, nach denen die Reform durchgefiihrt wurde, stehen im Vordergrund
Effizienz und Leistungsfahigkeit der Gemeinde sowie die Schaffung ausreichender
Versorgungsgrundlagen fiir die Birger. Dahinter tritt der Integrationswert fiir die
politische Biirgergemeinde vielleicht etwas zuriick“.

Damit macht Scheuner auf das Problem aufmerksam, das auch unsere Fragestellung
betrifft: Bislang wurden namlich die politischen Konsequenzen der Territorialreform —
die angekiindigte Funktionalreform steht ja nach wie vor in den meisten Bundesldndern
aus — nicht einmal im Ansatz verarbeitet. Das erklirte Ziel der Gebietsreform bestand
in der Schaffung von Gemeinden, die aufgrund ihrer GréBe und Finanzausstattung in
der Lage sein sollten, eine funktionsfihige Verwaltung zu unterhalten. Sie sollte dem
Biirger die von der Gemeinde zu erbringenden Leistungen in rationeller und kosten-
giinstiger Form bereitstellen. Gleichzeitig verband sich mit der Territorialreform der
Anspruch, eine gleichwertige Versorgung der Bevolkerung mit kommunalen Leistun-
gen in allen Teilen des Bundesgebietes zu sichern. Auf der lokalen Ebene sollte ein
Verwaltungsunterbau entstehen, dessen Zuschnitt eine Neuverteilung der éffentlichen
Aufgaben zwischen Bund, Lindern, Kreisen und Gemeinden zulieBe.

Wie aber ist es um die Auseinandersetzung mit den politischen Auswirkungen dieser
Veridnderung der kommunalen Selbstverwaltung bestellt? Bezeichnenderweise vermiBt
man in den einschligigen Arbeiten zur Verwaltungsreform Vorschlige fiir eine Reform
der ,,politischen Infrastruktur* der Gemeinden (vgl. die kritischen Hinweise bei: Alber-
tin, Mabileau 1981: 10f.): Dies ist umso verwunderlicher, als sich Kommunalrecht und
kommunale Praxis bereits lange vor der Gebietsreform auseinanderzuentwickeln began-
nen und die Vorstellung von einer gemeinsamen Regelung aller Angelegenheiten der
ortlichen Gemeinschaft durch die hauptamtliche Verwaltung und die ehrenamtliche
Vertretung der Gesamtbiirgerschaft nicht erst seit dem AbschluB dieser ReformmaB-
nahmen eine Fiktion ist. Die Indikatoren einer zunehmenden Angleichung der kommu-
nalpolitischen Willensbildung an jene im Bund und in den Léndern wurden bereits
erwahnt und miissen deshalb nicht erneut aufgezidhlt werden. Hier geht es lediglich um

2]



die Feststellung, daB der fillige dritte Teil der Kommunalreform, die Auseinanderset-
zung mit den Aufgaben und der Arbeitsweise der kommunalen Vertretungskorper-
schaft, mit den Beziehungen zwischen Rat und Verwaltung, zwischen dem Rat und der
Biirgerschaft u. a. m. auf die politische Tagesordnung gesetzt werden sollte. Infolge der
Territorialreform wurde in den GroB- und Mittelstidten, teilweise auch in kleinen
Gemeinden, eine politische Infrastruktur geschaffen, die die Ubernahme konkurrenz-
demokratischer Muster auch auf der lokalen Ebene gestattet. Die Gemeinde kann auf
Dauer gesehen ihrer vielbeschworenen Aufgabe als ,Schule der Demokratie* (vgl.
z. B. Freiberg 1970: 140ff.; Wehling 1975: 284ff.; Hattich 1977: 342ff.; Késer 1979a: 8f.)
kaum gerecht werden, wenn in ihr Rahmenbedingungen politischer Willensbildung
fortbestehen, die von jenen auf der Bundes- und der Landesebene in wichtigen Be-
standteilen abweichen. Dies gilt ganz besonders fiir die in dieser Arbeit untersuchten
Aspekte des politischen Prozesses, namlich fiir die Chancen einer parlamentarischen
Steuerung und Kontrolle der hauptamtlichen Verwaltung, fiir den personellen und
programmatischen Wettbewerb zwischen den lokalen Parteiorganisationen und schlies-
lich fiir die Moglichkeit einer Abldsung der amtierenden politischen Fiihrung durch die
gegenwirtige Oppositionsfraktion®.

Die Berechtigung der kommunalen Selbstverwaltung ist - insbesondere unter den
Bedingungen der fiskalischen Krise — nicht primér aus ihren materiellen Leistungen fiir
den Biirger abzuleiten. Auch die Moglichkeiten einer ,biirgernahen“ Politik sind nach
dem AbschluB der Territorialreform geringer geworden. Umso wichtiger ist es, durch
eine Reform der Kommunalverfassung die reprisentativen Institutionen der Gemeinde-
demokratie zu starken: ,Da im demokratischen Gemeinwesen kein qualitativer Unter-
schied mehr zwischen Gemeinde und Staat hinsichtlich der demokratischen Legitima-
tion besteht, begriindet sich die gemeindliche Demokratie nicht mehr aus einem Gegen-
satz zum Staat, sondern aus dem Gedanken einer Verstirkung des demokratischen
Elements, einer Rechtfertigung der Gemeindeverwaltung als einem Mittel zur selbstiin-
digen politischen Willensbildung im engeren Kreis und zur Wahrehmung der hier aus
dem unmittelbaren Kontakt mit dem Biirger zu bewiltigenden Aufgaben* (Scheuner
1973: 6). In diesem Zusammenhang einer Stirkung lokaler Demokratie hat die Diskus-
sion iiber die Parlamentarisierung der Kommunalpolitik ihren systmatischen Platz.
Weniger bedeutsam ist demgegeniiber dic nahcliegende Frage nach ihren moglichen
Auswirkungen auf die Inhalte politischer Entscheidungen oder auch ihre wahistrategi-
sche Bedeutung.

3. Ziele und Durchfiihrung der empirischen Erhebung

Das wichtigste Ziel der empirischen Politikwissenschaft besteht darin, iiber die struktu-
relle Beschaffenheit der politischen Wirklichkeit zu informieren. In Abhingigkeit vom
Stand unseres Vorwissens kann diese Informationsaufgabe eher beschreibender oder

® Die neuerdings von Banner (1982:40ff.) favorisierte Losung einer Steuerung des politischen Systems
der Gemeinde durch eine Spitzengruppe aus Politikern und Beamten trdgt den Prinzipien demokrati-
scher politischer Willensbildung nur_héchst unzuldnglich Rechnung. Eine politische Gebietskarper-
schaft 148t sich nicht ,steuern* wie ein Versicherungskonzern.
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eher erklarender Art sein. Sie kann vornehmlich der Konstruktion empirischer Theo-
rien oder der Uberpriifung des vorhandenen theoretischen Wissens dienen. Die prakti-
sche Verwertbarkeit der Ergebnisse empirischer Forschung hiingt, einem unter politi-
schen Praktikern weit verbreiteten Vorurteil zum Trotz, vom Stand unseres theoreti-
schen Wissens ab. Theorie und Praxis sind keine Gegensitze. Hans Albert (1973: 3) hat
recht, wenn er feststellt: ,Nichts ist in der Praxis brauchbarer als eine richtige Theorie.“
Diese Bemerkungen stellen keine wissenschaftstheoretische Pflichtiibung dar. Sie
erfiillen vielmehr die Aufgabe, die Bedeutung der empirisch orientierten lokalen Poli-
tikforschung fiir die kommunale Praxis zu skizzieren und zugleich klarzustellen, welche
Schwierigkeiten einer unmittelbar praktisch-politischen Verwendung empirischer For-
schungsergebnisse gegenwirtig noch im Wege stehen: Anwendung von Forschung setzt
das Vorhandensein von Grundlagenwissen voraus - zumindest in der Naturwissenschaft
und in ihrem Verhiltnis zur Technik ist dies jedermann klar. Es besteht keinerlei Ver-
anlassung, in den Sozialwissenschaften von einem ganzlich anderem Theorie-Praxis-
Verhiltnis auszugehen.

Dennoch gilt fiir unser Problemfeld: Auch nach mehr als zehn Jahren intensiver politik-
wissenschaftlicher Gemeindeforschung sind empirische Untersuchungen des Ablaufs
lokalpolitischer Entscheidungsprozesse, des Einflusses des kommunalen Entscheidungs-
prozesses auf die Inhalte politischer Entscheidungen und der kommunalpolitischen
Einstellungen der Biirger und der lokalen Eliten Mangelware. Diese Feststellung muB
man vor allem treffen, wenn man nicht bereit ist, auf die Wahrung theoretisch-methodi-
scher Mindeststandards zu verzichten, die auf anderen politikwissenschaftlichen For-
schungsgebieten Geltung beanspruchen. Obgleich es zwischenzeitlich eine Fiille infor-
mativer Einzelfallstudien gibt, fehlt es nach wie vor an systematisch-vergleichenden
Analysen der Funktionsweise der kommunalen Selbstverwaltung, die Einsichten in
strukturelle Zusammenhinge zwischen dem Ablauf kommunalpolitischer Prozesse,
ihren sozialen, okonomischen und kulturellen Bedingungen einerseits und den Ent-
scheidungsinhalten auf der anderen Seite gewahren (vgl. die kritischen Stellungnahmen
zum Stand der empirischen Gemeindeforschung in der Bundesrepublik bei: Schifer,
Volger 1977: 691.; Gabriel 1979a: 129f.; Haasis 1979: 175ff.; Siewert 1982: 5ff., bes.
10ff.; Wehling 1982; positiver: Nassmacher 1982: bes. 11ff.). DaB bei dieser Forschungs-
lage eine gewisse Tendenz bestcht, Vorschlige zur Reform der Inneren Gemeindever-
fassung auf der Grundlage von Plausibilititsiiberlegungen zu entwerfen (typisch hierfiir
die insgesamt lesenswerten Arbeiten von Borchmann, Vesper 1976; Seewald 1978, eher
diirftig in ihrem Ertrag fillt demgegeniiber die Studie von Schénfelder 1979 aus), kann
nicht weiter verwundern. Doch trigt diese Praxis kaum dazu bei, die kommunalpoliti-
sche Reformdiskussion vom Kopf auf die FiiBe zu stellen.

Die hier nur knapp skizzierte Forschungslage rechtfertigt einerseits den in dieser Studie
unternommenen Versuch, empirische Daten zum Thema ,,Opposition in GroBstadtpar-
lamenten“ zu erheben. Auf der anderen Seite ist sie fiir einige Mangel und Grenzen
dieses Vorhabens verantwortlich, die zu den von den Projektbearbeitern zu verantwor-
tenden hinzukommen. Die Mingel ergeben sich unter anderem daraus, daB es fiir die
Bundesrepublik praktisch keinerlei empirische Vorarbeiten zu diesem Thema gibt, an
die wir bei der Problemdefinition, der Hypothesenbildung und der Entwicklung des
Erhebungsinstruments hétten ankniipfen kénnen (vgl. den Hinweis bei Schdfer, Volger
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1977: 72): Eine Ausnahme stellen die allerdings sehr kurzen Publikationen von Gunlicks
(1968) und Nassmacher (1973) dar. In vielen Teilen dieser Arbeit liegt deshalb der
Schwerpunkt auf der Beschreibung bestimmter kommunalpolitischer Gegebenheiten.
Die ambitionierten Zielsetzungen einer theoriegeleiteten Erklarung politischer Zusam-
menhinge - und damit auch die Bereitstellung prognostisch und technologisch verwert-
baren Wissens — muBite demgegeniiber zuriicktreten.

Die positive Seite dieses Sachverhalts besteht allerdings darin, daB in dieser Studie
erstmals vergleichende empirische Informationen iiber die Einstellungen der Angehéri-
gen groBstadtischer Minderheitsfraktionen zu wichtigen Funktionsproblemen der kom-
munalen Selbstverwaltung vorgelegt werden. Das Problem der Parlamentarisierung der
Kommunalpolitik hat in der wissenschaftlichen und der parteiinternen Reformdiskus-
sion eine wichtige Rolle gespielt. Im Rahmen von Uberlegungen zur Reform der Kom-
munalverfassung, zu der auch das Parlamentarisierungsproblem gehort, erscheint es
wichtig, die Einstellungen der Personengruppe zu kennen, die eine solche Verinderung
praktisch umsetzen miiBte. Das gleiche gilt fiir alle Uberlegungen zur Verbesserung der
Rats- und Fraktionsarbeit, zur Neugestaltung der Beziehungen zwischen Partei und
Fraktion, zur Anderung des Zeitbudgets der lokalen Mandatstriger usw.: Verbesse-
rungsvorschlige miissen in Betracht ziehen, wo die Betroffenen ,der Schuh driickt“.
Insofern gibt die vorgelegte Studie vielleicht - trotz aller Mingel - einige Hinweise auf
die tatsichliche Ausgangslage einer kommunalpolitischen Reformdiskussion.’

Unser Projektbericht beruht auf Daten aus einer Befragung der der CDU angehérigen
Mitglieder groBstidtischer Minderheitsfraktionen. In die Untersuchung, die als Voller-
hebung angelegt war, wurden alle nordrhein-westfilischen GroBstidte mit mehr als
200000 Einwohnern einbezogen, in denen die CDU nicht den Oberbiirgermeister
stellte. Die Befragung erfolgte mittels eines voll standardisierten Fragebogens in Anwe-
senheit eines der Projektbearbeiter wihrend einer Fraktionssitzung. Da alle anwesen-
den Fraktionsmitglieder sich an der Erhebung beteiligten, kam eine sehr niedrige Aus-
fallquote zustande: Von den insgesamt 295 in unserer Grundgesamtheit enthaltenen
Personen konnten 275 (93%) in die Datenauswertung einbezogen werden. Die Ausfille
wiesen zwar eine betrichtliche stadtespezifische Variation auf, blieben aber selbst in
den ungiinstigsten Fillen (Bochum und Wuppertal) so niedrig, daB gravierende Beein-
trachtigungen der Qualitdt der Untersuchungsergebnisse nicht zu befiirchten sind. Alle
Gruppenbefragungen wurden in einem relativ kurzen Zeitraum, namlich von Januar bis
Mairz 1980, durchgefiihrt.

Der Haupterhebung waren ausfiihrliche Voruntersuchungen vorausgegangen, deren
Aufgabe darin bestand, die wichtigsten Problemfelder, auf die sich die Befragung
bezog, genauer zu strukturieren bzw. den Fragebogen zu entwickeln. Zu diesem Zweck
fihrten die Projektbearbeiter 43 im Durchschnitt einstiindige Leitfadeninterviews mit
kommunalpolitischen Praktikern (Partei- und Fraktionsvorstandsmitglieder, Partei- und
Fraktionsgeschaftsfihrer, Dezemmenten bzw. Stadtdirektoren, Biirgermeister und Lo-
kalredakteure). Diese fiir die endgiiltige Formulierung des Untersuchungsproblems und

7 So wurden die Ergebnisse dieser Studie bereits in die Uberlegungen des Sachverstindigenrats beim

Institut fiir Kommunalwissenschaften der Konrad-Adenauer-Stiftung zum Thema ,Rat und Verwal-
tung* einbezogen.
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Tabelle 1.1

Ratsmitglieder der CDU und Befragte in den 10 Stéadten Nordrhein-Westfalens

Stadt CDU-Ratsmitglieder davon Ausfélle
insgesamt Befragte relativ
absolut
Kdln 42 41 2%
Essen 34 30 12%
Dortmund 31 29 6%
Duisburg 31 28 10%
Bochum 27 23 15%
Wuppertal 29 24 17%
Bielefeld 28 27 4%
Gelsenkirchen 24 24 0%
Oberhausen 23 23 0%
Hagen 26 26 0%
295 275 7%

den Entwurf des Fragebogens auBerordentlich niitzlichen Gespriche konnten in den
Projektbericht nicht vollstindig eingearbeitet, wohl aber zu illustrativen Zwecken
verwendet werden. Ein Teil des Fragebogens, der vor allem die Einstellungen zu Kom-
munalpolitik und das Zeitbudget messen sollte, wurde vor Beginn der Hauptuntersu-
chung in zwei Stddten getestet.

Inzwischen hat Matthias Zender fiir sechs der zehn beteiligten Minderheitsfraktionen
stadtespezifische Auswertungen erstellt. Dabei wurden einzelne Ergebnisse mit dem
Gesamtergebnis kontrastiert; fiir vier Fraktionen wurde auerdem eine Cluster-Analyse
gerechnet. Die Analyseergebnisse und moégliche SchluBfolgerungen wurden mit den
betreffenden Fraktionen —i. d. R. wihrend einer Fraktionssitzung — diskutiert. Schwer-
punkte waren jeweils: Mingelanalyse der Fraktionsarbeit, Engagement der Mandatstra-
ger im vorpolitischen Raum, Verhiltnis von Partei und Fraktion in der Kommunalpoli-
tik, Oppositionsstrategie und — dort wo sie vorgestellt wurde — die Cluster-Analyse. Die
Ergebnisse dieser Prisentation sind — so weit wie moglich - in die Dateninterpretation
eingegangen.®

8 Matthias Zender referierte auBerdem iiber erste Ergebnisse der Gesamtauswertung auf der Tagung
,JParteiarbeit-Fraktionsarbeit, Widerspruch oder Konsens?* des Arbeitskreises ,GroBe Stadte* der
KPV der CDU/CSU Deutschlands am 5./6. 12. 1980 in Dortmund. Vgl. dazu auch Kommunalpoliti-
sche Blitter, 2/1981, S. 85-88. Oscar W. Gabriel hat iber Teile des 4. Kapitels anlaBlich des rhein-
land-pfilzischen Politikwissenschaftler-Treffens am 14. 7. 1984 in Koblenz berichtet.

Birgit Causio hat eine Reihe der aufgefilhrten Grafiken erstellt. Ihr sei an dieser Stelle herzlich
gedankt.
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2. Profil groBstadtischer Minderheitsfraktionen

Matthias Zender

Ein betrichtliches Informationsdefizit liber die Zusammensetzung kommunaler Rats-
fraktionen rechtfertigt dieses iiberwiegend deskriptiv angelegte Kapitel. Es ist dies die
erste Vollerhebung der politischen Fiihrungsgruppe der groBten Oppositionspartei in
den Kommunalparlamenten aller GroBstddte iber 200000 Einwohner in dem bevdélke-
rungsreichsten Bundesland, Nordrhein-Westfalen.! Die Arbeit diirfte deshalb auch
einen Beitrag zur empirischen Eliteforschung auf kommunaler Ebene leisten.

Es wird in diesem Kapitel erstens die soziodemografische Struktur der Fraktionen nach
Geschlecht, Konfession, Alter, Dauer der Zugehorigkeit zur Partei und zum Rat,
Bildungsstand, Beruf und Beschiftigungsverhaltnis analysiert. Daran schlieBt sich
zweitens die Erorterung der Frage an, welche Parteidamter, Mandate und Funktionen in
Rat und Fraktion die Ratsmitglieder aus Minderheitsfraktionen ausiiben, ob - und falls
ja nach welchen , Kriterien* — sich diese Amter und Positionen ausiibenden Mandats-
triger von denjenigen Mandataren unterscheiden, die keine zusitzlichen Amter und
Positionen in Partei, Rat und Fraktion bekleiden.

Vor allem auf dem Hintergrund der in den Parteiorganisationen gefiihrten Diskussion
iiber die Bedeutung des Engagements fithrender Partei- und Fraktionsreprisentanten in
Vereinen, Gewerkschaften und sonstigen Vereinigungen fiir den Wahlerfolg? wird
drittens ein detaillierter Uberblick iiber das Engagement der kommunalen Mandatstri-
ger im sogenannten ,vorpolitischen Raum*“ gegeben. Daran schlieBt sich viertens die
Diskussion iiber das Thema an, wieviel Zeit kommunale Mandatstriager aus GroBstad-
ten heute in welchen Arbeitsbereichen fiir ihre Tétigkeit aufwenden. In unserer ,,Zeit-
budgetstudie“ geht es weniger um den rein quantitativen Einzelnachweis einer bereits
mehrfach konstatierten generellen Uberlastung (vgl. z. B. Nafmacher 1973: Kommu-
nalpolitische Blitter: 1/1980) insbesondere der grofstddtischen kommunalen Mandats-
triger. Uns geht es vielmehr darum, anhand der empirischen Ergebnisse die Frage zu
erdrtern, welcher der Titigkeitsbereiche Rat, Fraktion, Partei, vorpolitischer Raum,
Kontakte mit der Verwaltung und Wahlkreisarbeit / direkte Biirgerkontakte den hoch-
sten Arbeits- bzw. Zeitaufwand erfordert, ob es hier teilgruppenspezifische charakteri-
stische Zusammenhinge und/oder Unterschiede gibt, und ob sich Hinweise aus der
Studie von Simon: 1983, daB hier bestimmte Gruppen von Mandatstridgern eher Bin-
nenaktivititen und andere eher AuBenaktivititen priferieren, durch unsere Untersu-
chungen bestétigen.

Im AnschluB an die iiberwiegend deskriptive Analyse werden finftens die Fragen
erortert, inwieweit die personelle Struktur der GroBstadtparlamente — soweit es die

! Zur Zusammensetzung kommunaler Vertretungskérperschaften vgl. Nafmacher 1973; Gunlicks 1968,
Zusammensetzung der kommunalen Parlamente®, Angaben des hessischen Innenministers auf eine
kleine Anfrage im Landtag, in: Landtags-Drucksache 8/489/ vom 12. 10. 1977; Buchhaas/Kihr 1979;
Gau 1983.

2 Vgl. dazu stellvertretend und die verschiedenen Aspekte der Diskussion zusammenfassend: Simon

1982.
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Minderheitsfraktionen betrifft — als einer Demokratie ,,angemessen* gelten kann (vgl.

Kaack 1981: 200) und ob bei dem aktiven politischen Personal in den Volksparteien im

kommunalen groBstidtischen Bereich die immer wieder erhobene Forderung nach

Reprisentativitit der Fraktionen eine realistische Norm sein kann.’

Hier werden auch einzelne der in diesem einleitenden Teil des Kapitels 2 angefiihrten

Fragestellungen auf der Basis der in den Abschnitten 1-4 vorgestellten Ergebnisse

zusammenfassend erortert.

Heino Kaack (Kaack: 1981) stellt in seiner Untersuchung der Abgeordnetensoziologie

— Basis ist die personelle Struktur des 9. Deutschen Bundestages — die Frage, ,inwie-

weit die Personalstruktur des Parlaments dem Gedanken der Représentativitét in der

parlamentarischen Demokratie gerecht wird“ (ebda.: 165).

In Anlehnung an Kaacks differenzierten Katalog stellen wir jetzt Kriterien vor, nach

denen im Abschnitt 5 die personelle Struktur kommunaler Mandatstriger als einer parla-

mentarischen Demokratie angemessen bezeichnet werden kann oder nicht.

Als angemessen i. 0. S. wird die personelle Struktur bezeichnet, wenn

1. ein Wiederwahl- (und , Karriere“)-Risiko besteht;*

2. ,,die funktional erforderliche personelle Mobilitét, d. h. vor allem ein angemessener
Grad an personeller Rotation, gegeben ist“ (ebda.);

3. die personelle Zusammensetzung den Aufgaben des Rates zur Kommunikation mit
der Offentlichkeit, zur Kontrolle der Verwaltung, zur Teilhabe an Verwaltungsauf-
gaben und zu legislatorischen Tatigkeiten gerecht wird (vgl. dazu Thaysen 21976:
221f.).

4. ,Zugangsmoglichkeiten fiir alle sozialen Schichten bestehen“ (Kaack 1981: 165),
»gesellschaftliche Gruppen und divergierende Interessen pluralistisch reprisentiert
sind“ (ebda.) und sich gesellschaftlicher Wandel auch in der personellen Zusammen-
setzung der kommunalen Ratsfraktionen widerspiegelt (ebda.: 166);

5. ein erkennbarer Zusammenhang zwischen Parteiwihler-/Parteimitgliederstruktur
und Mandatstrégersozialstruktur gegeben ist (vgl. ebda.).

Zur Beantwortung der Frage nach dem ,,angemessenen Selektionsproze3“ stehen uns

Daten zur Verfiigung zu:

1. Dauer der Zugehdrigkeit zum Rat / Wiederwahlhiufigkeit

2. Neumitglieder (und damit Fluktuationsquote)

3. Analyse der Sozialstruktur kommunaler Mandatstriger nach den Kriterien
- Alter
- Bildungsstand
— Beruf
— Beschiftigungsverhiltnis
— Geschlecht
- Konfession

* Es soll hier einleitend zunichst geniigen, den Begriff Représentativitit durch eine hiufig gestellte
Standardfrage zu charakterisieren: Spiegelt sich in der soziodemografischen Struktur der Fraktionen
die Struktur der Parteimitglieder bzw. der Wihlerschaft oder der Bevolkerung wider? Zur Diskussion
liber das Problem der Reprisentativitat vgl. weiter Abschnitt 5 in diesem Kapitel.

 Der Begriff ,Karriere* kommunaler Mandatstrager wird im Abschnitt 2.5 gegeniber dem in der
Analyse Kaacks verwendeten Karrierebegriff abgegrenzt.
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4. Vereins-, Verbands-, gewerkschaftliches und sonstiges Engagement der Mandatstré-
ger in gesellschaftlichen Gruppen.
Die Daten zur soziodemografischen Struktur der Minderheitsfraktionen werden auch
unter dem Aspekt erdrtert, ob die Wahrnehmung der Selektionsfunktion durch die
politischen Parteien in den untersuchten Stidten die bekannten Verzerrungen im inner-
parteilichen AuswahlprozeB fiir kommunalpolitische Fithrungsfunktionen aufweist (vgl.
dazu stellvertretend Holler/Nafimacher 1978: bes. 226ff.). In Anlehnung an die Ergeb-
nisse Nafmachers (vgl. Naffmacher 1972: 555/6) konnen wir die These formulieren, da
die Parteien in Minderheitssituationen bei der Kandidatenaufstellung voraussichtlich
nicht eine Fiille potentieller Kandidaturen zu verarbeiten haben, sondern eher gezwun-
gen sind, ,, Talentsuche“ zu betreiben.
Dieses Problem konnte sich fiir die Parteiorganisationen noch verschirfen, denen es
wegen des groBen Abstandes im politischen Krifteverhaltnis vermutlich in absehbarer
Zeit nicht gelingen diirfte, stirkste Fraktion in der kommunalen Vertretungskorper-
schaft zu werden.
So klagt ein CDU-Kreisvorsitzender eines Ruhrgebietsverbandes:

+Wenn die CDU in (X-Stadt) aus der Position der knappen 40%-Partei herausmdchte,
braucht sie eine sehr splrbare, gesellschaftlich verankerte Fihrungsschicht mit gewisser
Kontinuitat. In Ruhrgebietsstddten ist es eine groBe Schwierigkeit, eine solche Filhrungs-
schicht aufzubauen. Sucht man Leute, die in der Partei mitarbeiten sollen, ist es fast un-
moglich, beruflich erfolgreiche und in der Bevdlkerung angesehene Leute fir eine Ratskan-
didatur oder andere Amter zu gewinnen. Denn diesen Leuten kann man auBer Leerlauf
nicht viel anbieten.” (Interview Nr. 14, S. 5)

In dieser Situation diirfte — wie auch Gunlicks 1968, allerdings unter ganz anderen
Voraussetzungen und fir eine andere Region konstatierte® — die Dauer der Parteizuge-
horigkeit bei den Kandidatenaufstellungen aufgrund der vergleichsweise geringen
Mitgliederzahl eine unwesentliche Rolle spielen.

Das Ergebnis einer Studie von H. Kiihr (vgl. Kithr 1982) 148t fiir die CDU-Fraktionen
des Ruhrgebiets erwarten, daB ihre Zusammensetzung von einem weiteren Faktor
beeinfluBt worden ist. Ein in den RuhrgebietsgroBstadten teilweise noch nicht vollstén-
dig vollzogener Wandel der CDU von der katholischen Milieupartei zur Volkspartei
(Mitglieder-/Apparatpartei) spiegelt sich vermutlich noch in der Zusammensetzung der
dortigen Ratsfraktionen wider (und diirfte dariiber hinaus Einstellungen der Fraktions-
mitglieder sowie Stellungnahmen ihrer Fraktionen beeinflussen).

Aktivititen der kommunalen Mandatstrager aus den untersuchten Minderheitsfraktio-
nen lassen sich annihernd erfassen bei der Untersuchung der Amter und Positionen in
Rat, Fraktion und Partei, der Mitgliedschaften und Funktionen in Organisationen des
»vorpolitischen Raums* und des Zeitaufwandes in den einzelnen Aktivitdtsbereichen.
Allgemein — etwa fiir die Kandidatenaufstellung festgelegte — verbindliche Qualifika-

’ Vgl. Gunlicks 1968: 291. Vgl. auch Sigulla 1962: 49ff./107.
Die Studie von Gunlicks entstand vor der Gebietsreform. Zu diesem Zeitpunkt waren mehr Mandate
zu besetzen; auch wurde hier nicht nach StadtegroBen unterschieden. Hinzu kommen diirfte dagegen
in unserer Untersuchung als zusatzliches ,,Erschwernis“, daB — zumindest in den RuhrgebietsgroBstad-
ten — die CDU Kandidaturen in mehr oder weniger ,,unattraktiven Minderheitspositionen* zu verge-
ben hatte; dies konnte sich auf potentielle Kandidaturen ausgewirkt haben.
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tionskriterien fiir kommunale Mandatstriager gibt es nicht; und parteiseitige Empfehlun-
gen oder gar ,,Richtlinien“ zur Kandidatenaufstellung, soweit sie auf qualitative Anfor-
derungen an die Kandidaten abheben, gehen nicht iiber ein Stadium ,relativer Unver-
bindlichkeit“ hinaus.®

»Qualifikation* der befragten Mandatstrager konnen wir lediglich auf der Basis von
formalem Bildungsstand, gemessen am Schul-/HochschulabschiuB sowie dem derzeit
ausgeiibten Beruf diskutieren. Dies ist — zugegeben — sicherlich nur ein beschrinkt
taugliches Konzept. Es ist aber offensichtlich ein in der politischen Praxis durchaus
gangiges Beurteilungskriterium fiir ,,Qualifikation von kommunalen Mandatstrigern®,
wie der nachfolgende Ausschnitt aus dem Gesprach mit einem stellvertretenden CDU-
Fraktionsvorsitzenden u. a. zeigt.

-Was mich sehr beschéftigt und was ich mit Schrecken beobachte, ist das sinkende Ni-
veau der Ratsmitglieder. Die Griinde liegen bei einer GroBstadt in der zeitlichen Beanspru-
chung und der finanziellen Dotierung. Man bekommt z. B. keinen Anwalt mehr in den Rat:
20 Wochenstunden, die zwischen 15.30 Uhr und 19.30 Uhr liegen — fiir DM 500 — stellen
far ihn, auch wenn Interesse fiir die Ratsarbeit vorhanden ist, eine Uberforderung dar. Neh-
men sie den leitenden Angestellten. Dieser machte es auch nicht, da er wahrend der
Sjahrigen Legislaturperiode beruflich nicht mehr weiterkommt. Was dann noch (brig bleibt,
gehdrt in den entsprechenden Berufsgruppen auch zu sinkenden Kategorien. Freie Berufe
sind eindeutig benachteiligt. Auftrdge ber Beziehungen sind wegen der Kontrolle und
Transparenz in einer GroBstadt fast unméglich geworden. Hinzu kommt eine fast schon
totale Demokratisierung: Gute, wertvolle Leute, die aktiv mitgearbeitet haben, erleben im
Ortsverein oder sonstwo, daB X-Mal geschrieben wurde und nichts herauskam. Das Dik-
kicht der Birokratisierung und die Einhaltung formaler Regeln greift wie im Gffentlichen
Leben auch in der Partei immer mehr um sich. So etwas schreckt ab.“

Wir sind zwar nicht — wie Kevenhorster — der Auffassung, daB die 6ffentliche Kontrolle
der Verwaltung durch den Rat entscheidend von der Qualifikation der gewihiten Re-
prasentanten abhingt und daB bei fehlender Qualifikation der Mandatstriger lokale
Politik fast zwangsliufig unter exekutive Fiihrerschaft gerit (vgl. Kevenhérster 1977);
dennoch diirfte es den - aus ehrenamtlichen Mandatstrigern zusammengesetzten —
Minderheitsfraktionen mit einem siberdurchschnittlich hohen Anteil an Mandatstriigern
mit niedrigerem Bildungsstand nicht leichtfallen, (jederzeit) die richtigen Fragen im
Rat an die Verwaltung und an die Mehrheitsfraktionen zu stellen und alternative politi-
sche Konzeptionen zur Gestaltung ihrer Stadt vorzutragen.’

® Wir wollen hier die Frage nicht weiter erdrtern, ob es iiberhaupt solche fixierten und verbindlichen
Qualifikationskriterien geben kann und geben solite.
Zur Kandidatenaufstellung vgl. z. B. die Arbeiten von Henkel 1976 (stelivertretend und zusammenfas-
send bis zum Erscheinungsjahr); Pumm 1979; Horn/Kiihr 1978.

’ Die Dichotomisierung der Mandatstriger nach hohem und niedrigem Bildungsstand wurde anhand
des erreichten Bildungsabschlusses wie folgt vorgenommen: Volksschule/Realschule - niedriger
Bildungsstand; Abitur/HochschulabschluB — héherer Bildungsstand.
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1. Zusammensetzung der Fraktionen

1.1 Geschlecht

Grafik 2.1

Zusammensetzung der Fraktionen nach Geschlecht
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Die Grafik 2.1 dokumentiert den geringen Anteil von Frauen unter den Mandatstra-
gern der untersuchten groBstddtischen Minderheitsfraktionen. Durchschnittlich ist nur
jeder 9. Mandatstrager weiblichen Geschlechts.

Die weitere Aufschlisselung der Verteilung nach Geschlecht und Herkunftsstadt zeigt
teilweise doch betrichtliche Schwankungen: Wihrend in den Minderheitsfraktionen in
Duisburg und Hagen jeweils nur eine ,Proporzfrau® vertreten ist, ist in Bielefeld und
Gelsenkirchen jeweils jedes 5. Ratsmitglied eine Frau.®

1.2 Konfession

69.5% (191) der 275 Mandatstrager sind katholisch, 26.9% (74) evangelisch und 1.5%
(4) sind ohne Bekenntnis bzw. gehoren einer anderen Religionsgemeinschaft an. Mit
2.2% (6) ist die Zahl der Mandatstréger, die die Antwort auf die Frage ihrer Konfes-
sion verweigern, gering geblieben.

Den hdchsten Katholikenanteil erreichen die Fraktionen aus Oberhausen und Gelsen-
kirchen (je 87%), Kéln (80.5%), Bochum (78.3%), Essen (76.7%), Duisburg (75%),
Hagen (69.2%) und Dortmund (62.1%).°

® Verglichen mit ihrem Anteil innerhalb der Bevdlkerung und selbst der Parteimitgliederschaft sind
Frauen unter kommunalen Mandatstragern kraB unterreprasentiert.
? Zur konfessionellen Gliederung der CDU-Fraktionen aus Oberhausen, Essen und Duisburg vgl. auch

die Daten von Kiihr/Buchhaas 1979: 173-177.
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Grafik 2.2

Konfessionelle Gliederung groBstadtischer Mandatstréager
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Den mit Abstand hochsten Anteil an evangelischen Mandatstragern weisen die Fraktio-
nen aus Bielefeld (76.7%) und Wuppertal (50%) auf.

Es zeigt sich also, daB in Stddten mit iiberwiegend katholischer Bevélkerung auch die
Zahl der katholischen Mandatstriger entsprechend hoch ist.'” Katholische und evange-
lische Ratsmitglieder unterscheiden sich weder nach dem BildungsabschluB noch nach
dem monatlichen Brutto-Einkommen signifikant."

1.3 Alter

Die Befragten waren gebeten worden, ihr genaues Alter anzugeben. 35 Jahre alt und
jinger sind 11.3% (31), 36-45 Jahre 32.0% (88) der Mandatstriger. Zwischen 46-55

10 Der Katholikenanteil scheint dort noch héher zu ein, wo die friihere Zentrumspartei ihre besten
Wahlergebnisse erreicht hat. Vgl. Kiihr/Buchhaas 1979.

! Zur Frage, inwieweit evangelische Mitglieder zu aktiveren Rollen, die katholischen Mitglieder zu
passiveren Rollen tendieren, vgl. die Ergebnisse der Studie von Falke 1980: 116.
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Jahre alt sind 32.7% (90) und iiber 55 Jahre alt sind 19.7% (54) der befragten 275
Mandatstrager. Jeweils s der Mandatstriger sind zum Zeitpunkt der Untersuchung
zwischen 36 und 45 bzw. zwischen 46 und 55 Jahre alt.’?

Die Graphik 2.3 veranschaulicht diese Altersstruktur der Mandatstriger.

Grafik 2.3
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4.4% (12) der 275 Befragten haben die Antwort auf die Frage nach ihrem Alter verweigert.
Aus den absoluten Altersangaben errechnet sich ein Durchschnittsalter des CDU-
Mandatstragers von 46.4 Jahren.

Betrachten wir die Verteilung in den einzelnen Altersklassen, so fallen bei der nach
Stidten getrennten Auswertung folgende Besonderheiten/Abweichungen auf:
Altersgruppe 1: bis 35 Jahre — Durchschnitt 11.3%

Unter 10% der Mandatstréger aus folgenden Stidten sind zum Zeitpunkt der Erhebung
noch nicht lter als 35 Jahre: Dortmund, Duisburg, Bielefeld, Bochum und Kéln.

12 Die absoluten Altersangaben haben wir urspriinglich nach 6 Alterskategorien vercodet, auf die erste
und letzte Kategorie (bis 25 bzw. iiber 65 Jahre) konnen wir wegen der geringen Anzahl von Mandats-
tragern verzichten, die diese ,Merkmalsauspragung® aufweisen: Bis 25 Jahre alt sind 3 Mandatstréger;
iiber 65 Jahre alt sind 5 der 275 Mandatare. Ubrig blieben nun die folgenden 4 Alterskategorien: Bis

35 Jahre, 36-45 Jahre, 46-55 Jahre und 56 Jahre und ilter.
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Altersgruppe 2: 3645 Jahre — Durchschnitt 32.0%

Auffallende Abweichungen vom Durchschnitt finden wir in Bielefeld (48% = +16%)
und in Dortmund (mit 21% = -11%).

Altersgruppe 3: 46-55 Jahre — Durchschnitt 32.7%

Vom Durchschnittsergebnis am deutlichsten abweichen die Fraktionen aus Wuppertal
(46% = +13.3%) und Bielefeld (22% = -10.7%).

Altersgruppe 4: 56 Jahre und dlter — Durchschnitt 19.7%

Hier sind die Abweichungen vom Durchschnitt besonders kra8 in Dortmund (31% =
+11.3%) und in Wuppertal (4.2% = -15.5%).

Wir haben dann das Durchschnittsalter aller Mandatstriager mit dem Durchschnittsalter
der Mandatstriiger in den 10 GroBstadtfraktionen verglichen um festzustellen, ob und
wenn ja, in welchen Stadten es deutliche Abweichungen von diesem Ergebnis gibt. Das
Resultat ist eindeutig und weist drei Gruppen aus:

In Dortmund, Kéln, Hagen und Bochum liegt das Alter der Mandatstriger deutlich
iiber dem Gesamtdurchschnitt.

In Gelsenkirchen, Duisburg und Essen entspricht das Durchschnittsalter der CDU-
Mandatstrager dem Gesamtdurchschnittsalter.

Uberdurchschnittlich jung sind die Mandatstrager aus Wuppertal, Bielefeld und Ober-
hausen.

1.4 Dauer der Parteizugehorigkeit

Die Befragten wurden gebeten, das Jahr ihres Parteieintritts anzugeben. Diese Frage
wurde von insgesamt 5 der 275 befragten Mandatstriger nicht beantwortet. Das ent-
spricht einer Verweigerungsquote von 1.8%. Die Daten zum Parteieintritt wurden in
einer Grafik , Dauer der Parteizugehorigkeit in Jahren“ mit insgesamt 4 Merkmalsaus-
prigungen umgerechnet. Die urspriinglich vorgesehene Kategorie ,,bis einschlieBlich
5 Jahre* wird entbehrlich, da von den 275 Mandatstragern nur 2 diese Merkmalsauspri-
gung aufweisen. Diese beiden Befragten werden der 1. Kategorie in der Dauer der
Parteizugehorigkeit zugerechnet: bis 10 Jahre einschlieBlich Parteimitglied. Von 11 bis
einschlieBlich 20 Jahre wird nun eine Ser-Staffelung zur Unterteilung eingefiihrt: ,,11-15
Jahre* sowie ,,16-20 Jahre“. Danach wird nicht weiter differenziert: Alle bislang noch
nicht erfaBten Mandatare werden in der Kategorie ,,Parteizugehorigkeit iiber 20 Jahre“
zusammengefaBt.

42.9% aller Mandatstriger, also etwa jeder Zweite, gehoren bereits seit iiber 20 Jahren
der CDU an; und jeder Fiinfte (20.7%) ist zwischen 15 und 20 Jahren Mitglied der CDU.
Deutliche Abweichungen von den Durchschnittswerten sind nur in Bielefeld und in
Essen zu verzeichnen: Die Bielefelder Mandatstriiger weisen mit Abstand die geringste
durchschnittliche Dauer der Zugehorigkeit zur CDU auf; in der Essener Fraktion ist es
genau umgekehrt. Zwei Zahlenangaben verdeutlichen dies: 7.4% (2) der Bielefelder
Mandatare aber 60% (18) der Essener CDU-Mandatstriiger gehoren der Partei bereits
seit mehr als 20 Jahren an. Rechnen wir die auf die nachstniedrigere Zugehérigkeits-
dauerkategorie entfallenden Mandatstriger hinzu, so sind 37% der Bielefelder und
86.7% der Essener Mandatare bereits seit 16 Jahren und langer Mitglied der CDU.
Tendenziell hangt die Dauer der Parteizugehdrigkeit vom Lebensalter ab. Das Ergebnis
in Bielefeld und Essen ist auch in dieser Hinsicht erwihnenswert, als der konstatierte
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Grafik 2.4

Gliederung der Mandatstréger nach der Dauer ihrer Parteizugehérigkeit
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deutlich hohere bzw. niedrigere Anteil von Mandatstragern (im Vergleich zum Durch-
schnitt) mit lingerer bzw. kiirzerer Parteimitgliedschaftsdauer nur noch etwa zur Hilfte
mit hoherem bzw. niedrigerem Lebensalter zu erkldren ist.

Der vermutete Zusammenhang zwischen Dauer der Parteimitgliedschaft und Konfes-
sion ist iberpriift worden. Die Daten in der tabellarischen Auswertung veranschauli-
chen den durch den Spearman-Rangkorrelationskoeffizienten (-.2486) erwiesenen
starken Zusammenhang zwischen der Dauer der Parteimitgliedschaft und der Konfes-
sion: 50% der katholischen Mandatstriager gegeniiber 28% der evangelischen Manda-
tare sind bereits seit iiber 20 Jahren Mitglied der CDU. Dies ist ein Hinweis, der die
These Kiihrs bestitigt, nach der die CDU im Ruhrgebiet den Wandel von der katholi-
schen Milieupartei zur Volkspartei noch nicht ganz vollzogen hat.

Als weiteren Hinweis fiir die Stimmigkeit der These Kiihrs werden wir werten, wenn in
den CDU-Minderheitsfraktionen der Ruhrgebietsstidte ein vergleichsweise hoher
Prozentsatz der Mandatstriiger in katholischen Vereinen engagiert ist (vgl. dazu Ab-

schnitt 3.1.2 in diesem Kapitel).
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Fiir die Richtigkeit der — in Anlehnung an Gunlicks” formulierten — These, daB die
Dauer der Parteizugehorigkeit in den Kandidatenaufstellungen der CDU in den Ruhr-
gebietsgroBstadten wegen der geringen Mitgliederzahl nur eine unwesentliche Rolle
spielt, ergaben sich keine positiven Hinweise.

1.5 Dauer der Zugehorigkeit zur Vertretungskdorperschaft

Es spricht fiir die Aufgeschlossenheit und die Bereitschaft der Befragten zur Mitarbeit,
wenn die Verweigerungsquote niedrig ist. Bei der Frage nach der ,Mandatsdauer®
haben nur noch 0.7% (2) keine Angabe zur Dauer ihrer Zugehdorigkeit zur kommuna-
len Vertretungskorperschaft gemacht.
Die absoluten Angaben der Befragten in den Fragebogen wurden im nachhinein iiber
das Programm in 5 Kategorien vercodet. Die Wahl der Kategorien wurde auf die in der
Vergangenheit (Stichwort: Gebietsreform) unterschiedliche Dauer der Legislaturperi-
oden kommunaler Vertretungskorperschaften in Nordrhein-Westfalen abgestimmt. So
entsprechen die Einteilungen:
1- 4 Jahre —in der 1. Legislaturperiode Ratsmitglied
5-10 Jahre - in der 2. Legislaturperiode Ratsmitglied

11-15 Jahre — in der 3. Legislaturperiode Ratsmitglied

16-20 Jahre — in der 4. Legislaturperiode Ratsmitglied
iiber 20 Jahre - in der 5. Legislaturperiode oder noch linger Ratsmitglied.
Die Auszihlung brachte folgende Verteilung:"
Durchschnittlich jeder 4. Mandatar (24.7%) ist 1979 zum ersten Mal als Mitglied der
kommunalen Vertretungskorperschaft gewihlt worden. Deutlich iiber dem Durch-
schnitt liegen die Fluktuationsraten in Oberhausen (43.5%), Duisburg (35.7%) und
Gelsenkirchen (33.3%): Hier sind 1979 jedes 3. CDU-Ratsmitglied (Duisburg/Gelsen-
kirchen) bzw. fast jeder 2. Mandatar (Oberhausen) zum ersten Male gewihlt worden.
Unterdurchschnittlich ist die Fluktuation in Bielefeld und in Essen (18.5 bzw. 16.7%).
Die Ursache fiir die hohe Fluktuationsrate konnte darin liegen, daB es sich bei samth-
chen Mandatstragern um Mitglieder von Minderheitsfraktionen handelt, fiir die bereits
vor der Wahl aufgrund langjéhriger , festgeschriebener” politischer Krifteverhaltnisse
in aller Regel feststeht, daB sie sich nach der Wahl erneut in einer Minderheitssituation
im Rat befinden. Dies kann sich — wie wir das dem zu Beginn des Kapitels vorgesteliten
Zitat entnehmen konnen — negativ darauf auswirken, fiir eine weitere Legislaturperiode
als Parteikandidat zur Verfiigung zu stehen.
Einen weiteren Grund fiir die hohe Fluktuationsrate vermuten wir in der beruflichen
Belastung der Mandatstrager. Gerade Selbstandige und Angehdrige freier Berufe diirf-
ten Schwierigkeiten haben, auf Dauer den zur Ausiibung des kommunalen Mandats
erforderlichen hohen Zeitaufwand mit der beruflichen Tatigkeit in Ubereinstimmung zu
bringen.

' 37 der von Gunlicks, 1968, im Rahmen seiner Untersuchung befragten 100 Mandatstriger kommen
aus einer GroBstadt, 31 aus einer Kleinstadt und 9 aus einem Dorf; 23 gehoren einem Kreistag an.

* DaB - wie die Grafik 2.5 zeigt — entgegen dem Anteil von 24.7% Neumitgliedern (innerhalb der
Grundgesamtheit) jetzt 27.3% und somit 2.5% mehr Mandatare auf die Mandatsdauerkategorie 1-4
Jahre entfallen, erklart sich daraus, daB einige Mandatstriger in der letzten Legislaturperiode bereits
in die Vertretungskorperschaft fiir ein ausgeschiedenes Ratsmitglied nachriickten, sich mithin selbst
nicht mehr als ,,Neumitglied“ einstuften, sic dennoch aufgrund der absoluten Dauer ihrer Zugehorig-
keit zum Rat in der Kategorie 1-4 Jahre einzustufen sind.
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Grafik 2.5

Dauer der Zugehdrigkeit der Mandatstriger zur Vertretungskorperschaft
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Vergleichbare Zahlen zur Fluktuationsrate in groBstidtischen Mehrheitsfraktionen oder
in groBstiddtischen kommunalen Vertretungskorperschaften allgemein liegen nicht vor.
Wir kénnen deshalb keinen Vergleich der Fluktuationsrate von Mandatstragern in
Minderheits- und Mehrheitsfraktionen anstellen. Wir kénnen allerdings der Frage nach-
gehen, ob der Fluktuationsgrad generell vom bestehenden politischen Krifteverhiltnis

in den untersuchten Stidten beeinfluBt ist. Dazu fithren wir in einer weiteren Rechen-

operation eine unabhingige Variable ,politisches Krifteverhiltnis“" in die Berechnung

der dreidimensionalen Kontingenztafel ein.

15 Wir haben die 10 Stidte nach Merkmalsausprigungen gruppiert.
Bezogen auf die Anzahl der auf die Parteien im Stadtrat entfallenen Mandate sind folgende vier
Merkmalsausprigungen sinnvoll:
(1) sehr kleiner Abstand CDU-SPD
(2) klciner Abstand
(3) groBer Abstand
(4) sehr groBer Abstand zwischen CDU und SPD
Diese Einteilung fiihrte zu folgendem Resultat:
(1) sehr kleiner Abstand: Koln
(2) kleiner Abstand: Wuppertal, Bielefeld, Hagen
(3) groBer Abstand: Essen
(4) sehr groBer Abstand: Bochum, Oberhausen, Gelsenkirchen, Dortmund, Duisburg
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Das Ergebnis ist allerdings nicht so eindeutig, daB sich daraus eine sichere Tendenz
formulieren 148t. Die Frage nach einem direkten linearen Zusammenhang zwischen
politischen Krifteverhiltnis und Fluktuationsrate muB8 deshalb auf der Bams unserer
empirischen Ergebnisse fiir die CDU-Minderheitsfraktionen verneint werden. !

Wir haben vorhin die Fluktuationsrate auf die erstmals in die kommunalen Vertretungs-
korperschaften gewihlten Mandatstrdger bezogen.

Gehen wir nun den umgekehrten Weg und fragen danach, zu welchen Stadten der
prozentuale Anteil an Mandatstrigern, die bereits seit 3 Legislaturperioden oder noch
linger ihr Ratsmandat ausiiben iiberdurchschnittlich hoch oder niedrig ist, dann erhal-
ten wir folgendes Ergebnis:

Tabelle 2.6

Stadt Abweichungen vom Durchschnitt
Dortmund + 10.5
Gelsenkirchen + 79
Bochum + 46
Essen + 29
Duisburg + 0.7
Hagen = AT
QOberhausen - 41
Kéln - 49
Bielefeld - 6.0
Wuppertal - 88

(Abweichungen im Durchschnitt in Prozent;
+ = Oberdurchschnittiich
- = unterdurchschnittlich)

Hier zeigt sich nun ein signifikanter Zusammenhang zwischen Mandatsdauer, langjédhri-
ger Zugehorigkeit zum Rat und dem politischen Kréfteverhiltnis:

Alle Stidte, in denen iiberdurchschnittlich viele CDU-Mandatstrager seit 4 Legislatur-
perioden oder noch langer ihr Ratsmandat ausiiben, sind Stidte aus dem Ruhrgebiet.
Dort ist das ,,politische Krifteverhdltnis“ durch einen groBen bzw. sehr groBen Abstand
(Bochum, Gelsenkirchen, Dortmund, Duisburg, Essen) an Stimmenprozenten und
Mandaten zwischen CDU und SPD gekennzeichnet. Und — bis auf Oberhausen — dic
Stddte, in denen unterdurchschnittlich viele Mandatstrager seit 4 Legislaturperioden
oder langer das Ratsmandat wahrnehmen sind NRW-GroBstidte auBerhalb des Re-
viers, in denen die SPD keinen so groBen Vorsprung vor der CDU bei den letzten
Kommunalwahlen hatte.

Eine Erklidrung fiir dieses auffallende Ergebnis konnte sein: Fiir die CDU sind Revier-
stiddte seit vielen Jahren eine Art ,politische Diaspora“. Die SPD dominiert nicht nur
in Rat und Verwaltung, sondern auch in anderen stddtischen Lebensbereichen. Fiir

'* Durchaus denkbar ist dennoch, da8 bei sehr groBem Abstand in der Zahl der Ratsmandate zwischen
Minderheits- und Mehrheitsfraktion Mandatstriger von Minderheitsfraktionen sich mit den ,beste-
henden Verhiltnissen (lingst) abgefunden haben und keine weitergehenden Erwartungen haben.
Wenn erfahrungsgemaB fir Angehorige der Minderheitsfraktion unter den gegebenen politischen
Verhaltnissen das Ratsmandat ,,Gipfel“ einer personlichen Karriere ist, konnte der Erhalt des Manda-
tes auch zur , Statusfrage* werden.
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viele CDU-Parteimitglieder ist deshalb das Ratsmandat Ziel/Spitze und zugleich End-
punkt einer politischen ,Karriere“. Die Aufgabe des Ratsmandats kommt deshalb auch
einem personlichen Statusverlust gleich, fiir den es in der Regel kaum eine Kompensa-
tionsmoglichkeit gibt (z. B. Aufsichtsratsfunktion in stidtischen Betrieben etc.).

1.6 Bildungsstand

Die Grafiken 2.7 und 2.8 zeigen die differenzierte bildungsmiBige Strukturierung der
CDU-Minderheitsfraktionen sowie das Ergebnis nach der Dichotomisierung in ,,niedri-
ger* und ,hoherer” Bildungsstand nach dem formalen BildungsabschluB.

Grafik 2.7
Bildungsstand kommunaler Mandatstréger
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Die Mandatstrager mit HochschulabschluB (Akademiker) bilden insgesamt gesehen die
stirkste Gruppe. Der Akademikeranteil ist um 10%-Punkte héher als der Anteil an
Mandatstragern mit VolksschulabschluB.

Der Anteil der Mandatstriger mit VolksschulabschluB reicht von 7.3% (Koln) bis
35.7% (Duisburg). Der Anteil der Mandatstriger mit HochschulabschluB hat eine
Spannweite von 8.3% (Gelsenkirchen) bis 42% (Hagen, Wuppertal, Kéln).
Uberdurchschnittlich hoch ist der Anteil der Mandatstriger mit Volksschulabschluf§ in
simtlichen Ruhrgebietsminderheitsfraktionen, wéhrend er in Koln, Bielefeld, Hagen
und Wuppertal deutlich unter dem Durchschnitt liegt.
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Grafik 2.8

Ergebnisse nach der Neugruppierung in die Kategorien
niedriger — hoherer BlldungsabschiuB

%
6o 1
50 .
N =
N =
20 101
20 _|
10 ]
39.3 60.7
o —>
niedriger héherer
Bi ldungsstand
N = 257/100% Volksschule Abitur/Fach-
E:innzﬁgah;al:ar weiged :: 12 und Mittl. hochschule/
Summe Mandatstrager N =275 Reife Hochschule

Fassen wir die drei Kategorien Abitur/Hochschulreife, Fachhochschule und Hochschul-
abschluB zusammen, so ergibt sich folgende Stadterangreihung:

Tabelle 2.0

Stadt Ergebnis Abweichung vom Durchschnitt
Kéln 723 +11.6
Hagen 71.8 +11.1
Wuppertal 64.8 + 4.1
Bochum 62.8 + 2.1
Essen 59.8 - 09
Oberhausen 58.7 - 20
Dortmund 58.2 - 25
Gelsenkirchen 52.3 - B84
Bielefeld 50.9 - 98
Duisburg 493 - 11.4
Durchschnitt 60.7 -

N = 257/100% (Alle Angaben in Prozent)
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1.7 Beruf und Beschaftigungsverhaltnis

Mit fast einem Drittel der Ratsmitglieder ist auch in den kommunalen Vertretungskor-
perschaften der Anteil der im &ffentlichen Dienst beschiftigten beachtlich hoch; ein
statistischer Vergleich (vgl. dazu die Daten bei Kiihr/Buchhaas 1979: 169f.) weist eine
stetige Zunahme des Beamtenanteils in den letzten 20 Jahren aus. Dennoch scheint sich
die eindeutige Dominanz der im &ffentlichen Dienst Beschiftigten — wie wir das aus
den Parlamenten von Bund und Landern kennen - in den kommunalen Vertretungskor-
perschaften der GroBstiddte (noch) nicht fortzusetzen.

Grafik 2.10
Beschaftigungsverhiltnis
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N = 275 (Alle Angaben in Prozent)

Insgesamt sind 25.4% der Mandatstrager Beamte (Beamter; Beamter im hoheren
Dienst; Lehrer). Das bedeutet, da 6.3% von den insgesamt 36.8% Mandatstragern,
die als Beruf Angestellter bzw. Ltd. Angestellter angaben, im Offentlichen Dienst be-
schaftigt sind. 30.5% der Angestellten unter den Mandatstrigern sind also entweder in
der Privatwirtschaft oder in Parteien/Verbanden/Gewerkschaften angestellt.

wArbeiter* sind mit 2.9% (8) sicherlich deutlich unterreprasentiert. In 3 oder 10 unter-
suchten Fraktionen ist kein Arbeiter unter den Mandatstragern zu finden, in 6 Fraktio-
nen ist es 1 und in einer Fraktion bezeichnen sich 2 der Mandatstriger als ,,Arbeiter*.
Wie ein Blick auf die Tab. 2.12 zeigt, sind von 8 Arbeitern 2 im o6ffentlichen Dienst, 5
in der Privatwirtschaft und einer bei Parteien/Verbinden/Gewerkschaften beschiftigt.
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Tabelle 2.11

Berufe der Mandatstrager

Angestalite 16.4 Summe Angestellte 36.8
Ltd. Angestelite 204

Beamte 8.7

Beamte im héheren Dienst 6.9 Summe Beamtie 25.4
Lehrer 9.8

Arbeiter 29

Landwirt 1.5

Selbstandige und Freiberufier 229

Hausfrau 6.2

Rentner 1.8

Sonstige 1.1

keine Angaben 1.5

Summe 100.0

N = 275 (Alle Angaben in Prozent)

Damit bestétigt sich in den untersuchten Vertretungskorperschaften der in den vergan-
genen Jahren in Parlamenten von Bund und Liandern zu beobachtende anhaltende
Trend zur Erhohung des ,Mittelschicht-Anteils“, der einhergeht mit einer tendenziell
stindigen Abnahme des bereits seit langerer Zeit ziemlich niedrigen Arbeiteranteils
(vgl. dazu auch die Daten bei Kiihr/Buchhaas 1979: 169f.).

Jeder zehnte Mandatstrager ist in Parteien, Verbanden oder Gewerkschaften beschif-
tigt. Wegen der geringen Zahl hauptamtlicher Betriebsrite unter den Mandataren
diirften sich diese Beschiftigten iiberwiegend auf Parteiorganisationen und Verbinde
aufteilen, wobei es sich bei den Verbinden auch um konfessionell geprigte Organisa-
tionen — wie z. B. Caritas — handelt, weniger dagegen um DGB-Gewerkschaften.!’

Von nicht nur wissenschaftlichem Interesse diirfte es sein, herauszufinden, in welchem
Beschéftigungsverhiltnis die abhdngig beschiftigten Mandatstriger stehen. Die Grund-
auszdhlung nach Beruf und Beschiftigungsverhiltnis getrennt 148t zum Beispiel die
Frage unbeantwortet, wieviele Arbeiter und Angestellte im Offentlichen Dienst, der
Privatwirtschaft oder bei Parteien/Verbianden/Gewerkschaften beschiftigt sind. Wir
haben dies errechnet und in der Tabelle 2.12 dokumentiert.

Von den abhéngig Beschiftigten ist also eine Hilfte im o6ffentlichen Dienst, die andere
Halfte in der Privatwirtschaft bzw. in Parteien/Verbanden und Gewerkschaften titig.
Im einzelnen ergibt sich folgende Verteilung:

Von den insgesamt 41 Angestellten sind je 9 im 6ffentlichen Dienst und bei Parteien/Ge-
werkschaften/Verbanden beschéftigt; 23 haben ihren Arbeitgeber in der Privatindustrie.
Aus der Gruppe der 53 Ltd. Angestellten sind 7 im 6ffentlichen Dienst, 31 in der Pri-
vatwirtschaft und 15 bei Parteien/Verbanden/Gewerkschaften beschiftigt.

"7 Es kann sich hierbei nur um SchiuBfolgerungen aufgrund sonstiger Merkmale des betreffenden
Personenkreises handeln, z. B. Arbeit im kirchlichen Raum oder in Gewerkschaften und sonstigen
Berufsorganisationen, die durch Einzelergebnisse gestiitzt werden; Hinweise auf im kirchlichen
Verbandswesen angestellte Personen, die jetzt ein kommunales Mandat ausiiben, erhielten wir in
Expertengesprichen, teils vom Befragten selbst, wenn er — wie der befragte Experte Nr. 3 — im
Gesprich auf die berufliche Tatigkeit hinwies.
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Tabelle 2.12

Abhéngig beschéftigte Mandatstréger in den groBstidtischen

Oppositionsfraktionen
Offentl. Dienst  Privatwirtschaft  Parteien/Verban- Summe
de/Gewerksch.
Angestellte 9 23 9 41
Ltd. Angestelite 7 31 15 53
Beamte 23 - 1 24
Beamte im hdh. Dienst 19 - - 18
Lehrer 26 1 - 27
Arbeiter 2 5 1 8
86 60 26 172
N = 256" 33.6% 23.4% 10.2% 67.2%
N = 172" 50.0% 34.9% 15.1% 100.0%

* N = 256; Zahl der Mandatstréger, die die Frage nach Berul und Beschaftigungsverhiitnis beantworteten; 19
Mandatstréger beantworteten eine der beiden Fragen nicht,
** N = 172; Anzahl der abhangig beschéftigten Mandatstrager

Einer der 24 Beamten auBerhalb des hoheren Dienstes gibt bei der Frage nach dem
Beschiftigungsverhiltnis — zunidchst eher unverstindlich — Parteien/Verbinde/Gewerk-
schaften an. Fiir diesen vermeintlichen Widerspruch in den Angaben scheint es doch
plausible Erkldarungen zu geben. So ist z. B. — entsprechend einer von den Fraktionen
im Rat getroffenen Vereinbarung - einer der Fraktionsgeschiftsfiihrer stidtischer
Beamter, der lediglich sein Biiro und den Aufgabenbereich gewechselt hat.

Die 8 Arbeiter verteilen sich ebenfalls auf drei Beschiftigungsverhiltnisse: 2 sind im
offentlichen Dienst, 5 in der Privatwirtschaft und einer im Bereich Parteien/Verbinde/
Gewerkschaften beschiftigt.

Die Struktur der Mandatstriager nach Beruf und Beschiftigungsverhiltnis variiert von
Stadt zu Stadt doch recht deutlich, wie in den Tabellen 2.13 und 2.14 ersichtlich ist.
Eindeutige Trends nach Regionen und Stddtegruppen werden nicht sichtbar.

Tabelle 2.13

Beschaftigungsverhdltnis der CDU-Mandatstrager/Einzelauswertung

Besch. Verh. Offentlicher  Privatwirtschaft Parteien/Ver-  Trifft nicht zu  Keine Angabe
Dienst bande/Ge-

Stadt werksch.

Bochum 348 26.1 8.7 13.0 17.3
Bielefeld 22.2 40.7 3.7 25.9 7.4
Dortmund 31.0 27.6 10.3 27.6 3.4
Duisburg 25.0 50.0 143 3.6 7.2
Essen 33.3 40.0 10.0 13.3 33
Gelsenkirchen 25.0 54.2 8.3 125 0.0
Hagen 46.2 38.5 Gl 7.7 0.0
Kéln 36.6 36.6 9.8 49 12.2
Oberhausen 30.4 21.7 17.4 21.7 8.6
Wuppertal 33.3 45.8 8.3 12.5 0.0
Durchschnitt 32.0 38.2 9.8 14.2 58

N = 275 (Alle Angaben in Prozent)
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Tabelle 2.14

Berufe der Mandatstrager/Einzel- und Gesamtauswertung
Beruf Ange- Lid. Beam- Be- Lehrer Arbei- Land- Selbst. Haus- Rent- Sonsti- Keine

stelite Ang. te amte ter wit u.Frei- frau ner ge An-
hdhe- berufl. gabe
rer
Stadt Dienst
Bochum 87 217 174 43 43 87 00 261 87 00 00 0.0
Bielefeld 11.1 11.1 74 111 37 00 37 333 148 37 00 0.0
Dortmund 310 138 69 34 34 34 34 241 34 69 00 00
Duisburg 286 250 71 36 143 00 36 143 00 00 36 00
Essen 133 167 67 100 167 33 33 267 00 33 00 0.0
Gelsenkirchen 208 167 42 B3 125 42 00 208 125 00 00 0.0
Hagen 192 192 77 38 231 38 00 154 38 38 0.0 0.0
Koin 73 203 73 98 49 24 00 220 49 00 00 122
Oberhausen 174 217 130 43 87 43 00 217 43 00 43 0.0
Wuppertal 83 250 125 83 83 00 00 208 125 00 0.0 4.2
@ 164 204 | 87 69 98|29 15 229 62 18 1.1 1.5
36,8 25,4
Summe Angestellte Beamte

N = 275 (Alle Angaben in Prozent)

2. Mandate, Parteiamter und Funktionen in Rat und Fraktion

Bereits in den Expertengesprichen wurde die personelle Verflechtung zwischen Rats-
fraktion und (lokalen) Parteigremien ambivalént gesehen und insgesamt eher negativ
bewertet. Das folgende Zitat eines Kreisvorsitzenden, der nicht Mitglied der Fraktion
ist, charakterisiert u. E. am Beispiel vor allem der personellen Verzahnung von Kreis-
parteivorstand und kommunaler CDU-Ratsfraktion treffend das Problem:

.von den 15 Kreisvorstandsmitgliedern sind schétzungsweise rd. 10-11 in der Stadtrats-
fraktion mit drin. Das hat, was die Zusammenarbeit angeht, einen groBen Vorteil, hat aber,
was die Lebendigkeit der Partei gegentiber der Fraktion angeht, nur Nachteile. Ich kdnnte
mir vorstellen, daB die Partei noch forscher gegeniber der Fraktion auftreten kénnte, der
Ideenreichtum, der ja in einer breiten Partei wie der CDU da ist, noch unmittelbarer in die
Fraktion hineinflieBen kénnte, wenn der Anteil der Mitglieder der Fraktion im Kreisvorstand
ein biBchen geringer wére oder — positiv ausgedriickt — wenn der Anteil derjenigen, die
nicht in die unmittelbare politische Tagesarbeit hineinkommen, die also ein biBchen kreati-
ver, ein biBchen mutiger sind, die ein biBchen starker neue Ideen iiber den Kreisvorstand
und dber die Partei in die Fraktion einbringen kénnten, groBer wire. (...) Das gilt also jetzt
nicht nur, was das Verhdltnis Kreisvorstand — Fraktion angeht, sondern es geht sogar noch
weiter, auch was Fraktion und Stadtbezirke angeht. (...) Jeder Stadtbezirk ist bei uns in der
Fraktion, was natirlich eine Schwéchung der Gesamtfraktion bedeutet, weil man Stadtbe-
zirke mit Leuten mitschleppt, die nicht so stark sind (...)."

(Pretest-Interview Nr. 1: 1/2)

Wir werden im folgenden die Frage untersuchen, ob diese vom Kreisvorsitzenden fiir
seinen groBstadtischen Kreisverband und die Minderheitsfraktion geschilderten perso-
nellen Verflechtungen Ausnahme oder gingiges Strukturmerkmal groBstidtischer (Min-
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derheits-)Fraktionen in Nordrhein-Westfalen sind und ob sich Mandatstriger, die
gleichzeitig Parteidmter ausiiben, durch bestimmte Merkmale von denjenigen Mandats-
trigern unterschieden, die keine Parteidmter bekleiden.

Beriicksichtigen wir ferner — neben den von Pretest-Experten geauBerten Vermutungen
zur Dominanz des Regionalprinzips und zur Konsequenz fiir die Qualifikation der
Kandidaten zum Stadtrat ~ die Ergebnisse der Studie von Lammert: 1976, so diirfte bei
andcrs gelagerten Rckrutierungsmechanismen die ,,personelle Substanz“ von Fraktio-
nen zu verbessern sein,'® was fiir Minderheitsfraktionen zur Erarbeitung politischer
Initiativen und alternativer Konzepte vermutlich von besonderem Interesse ist.

In diesem Abschnitt wird deshalb zunichst aufgelistet, wie viele Mitglieder der groB-
stadtischen Vertretungskorperschaft gleichzeitig Mandate in Bezirksvertretungen aus-
iiben, welche Parteidmter wie viele von ihnen bekleiden und welche Funktionen sie im
Rat und in ihrer Fraktion ausiiben. Bei der Analyse der Gruppe der Mandatstréger, die
Parteidmter sowie Funktionen im Rat und in ihrer Fraktion ausiiben, wollen wir dann
versuchen zu kldren, welche Merkmale jeweilige Gruppenzugehorigkeiten diskriminieren.

2.1 Mandatstriger aus kommunalen Minderheitsfraktionen als Mitglieder in
Bezirksvertretungen

Die Grafik 2.15 ,Mandatstriger als Mitglieder in Bezirksvertretungen® zeigt, daB jedes
6. Ratsmitglied gleichzeitig gewahltes Mitglied in einer Bezirksvertretung ist.

Grafik 2.15

Mandatstrager als Mitglieder in Bezirksvertretungen

k.a,

N =275
(Alle Angaben in Prozent}
¥ Vol. Lammert: 1976, fiir den die Dominanz des Regionalprinzips in der Organisationsstruktur der
Partei ein Hindernis beim Versuch zur Optimierung groBstadtischer Parteiarbeit ist.
Das , Regionalprinzip* ist sicherlich bis zu einem gewissen Grad durchaus berechtigt. Nur sollte die
Kandidatenrekrutierung nicht iberwiegend oder gar ausschlieBlich danach erfolgen. Vu:llcu.:ht' kommt
dem Regionalprinzip im Proze$ der Kandidatenaufstellung — im Vergleich zu anderen ,,Optimicrungs-
strategien® — auch deshalb eine derart herausgehobene Bedeutung zu, weil es als Rekrutierungskrite-
rium ,leicht verstandlich® ist.
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2.2 Die Parteielite

.Zu den Eliten einer Gruppe rechnen wir diejenigen Gruppenmitglieder, die — aus welchen
Griinden auch immer — auf die Meinungs- und Willensbildungsprozesse sowie auf das
Gruppenleben insgesamt einen Gberdurchschnittlichen EinfluB von relativer Dauer haben.
Diese Definition von Eliten hat den Vorteil, daB8 Art und Intensitét des Einflusses sowie die
vorausgesetzten Fahigkeiten nicht als absolute GroBen gesetzt werden missen, sondem
stets in Relation zum Durchschnitt der Gruppenmitglieder gesehen werden kénnen. Was
also etwa in einer Gruppe an Elitemerkmalen im Vergleich zum Durchschnittsverhalten der
Gruppenmitglieder festzustellen wére, konnte in einer anderen Gruppe als Durchschnitts-
verhalten anzutreffen sein.” (Hattich 1975: 255)

Zur ,Parteielite“ wollen wir — in Anlehnung an die Elitendefinition von Hattich — Man-
datstriager rechnen, die gleichzeitig Mitglied im Parteivorstand ihres Orts-/Stadtver-
bandes oder ihres Kreisvorstandes sind. Diese Definition erméglicht uns auch, unter
Bezug auf ausgeiibte Amter und Funktionen innerhalb von Partei, Fraktion und Rat
»Teilelitegruppen® auszuweisen. So kann ein Fraktionsmitglied, auch ohne dem Frak-
tionsvorstand angehoren zu miissen, zu einer ,Elite” innerhalb der Fraktion gehoren.
Ahnlich wird bei der Bewertung der ausgeiibten Parteifunktionen verfahren: Mandats-
trdger konnen zur ,Elite* aufgrund eines Amtes auf unterer Parteiebene gerechnet
werden, auch ohne daB sie gleichzeitig gewihlte Mitglieder des Kreisparteivorstandes
sind.

234 (85.1%) der 275 Mandatstréger sind gleichzeitig gewahltes Mitglied eines oder
mehrerer Vorstinde ihrer Partei auf Stadtbezirks-/Ortsteilebene und/oder im Kreisver-
band.

Die Einzelverteilung zeigt bei 66.9% eine Personalverflechtung zwischen Vorstdnden
im Stadtbezirk/Ortsverband und bei 38.2% eine Zugehorigkeit als gewihltes Mitglied
zum Kreisparteivorstand.

11 der 275 Mandatstriger (4%) gehoren gleichzeitig auBerdem einem Landesvorstand
(Rheinland bzw. Westfalen-Lippe) an.

Tabelle 2.16
Amterverflechtung
Stadtbezirk/Onsteil/Ortsverband Kreisvorstand Landesvorstand  Alle Positionen zusammen®
66.9 38.2 4.0 85.1

N = 275; K. A. = 2/6/6. (Alle Angaben in Prozent)
* Mehrfachnennungen mdglich, bleiben aber in dieser Zusammenstellung unberiicksichtigt.

Von den 275 Mandatstragern gehoren also insgesamt 105 einem Kreisparteivorstand an.
Von diesen 105 Kreisvorstandsmitgliedern sind 62 oder 59% gleichzeitig auBerdem
gewiihltes Mitglied eines Ortsunions- oder Stadtbezirksverbandsvorstandes.

Amterverflechtung in den 10 Minderheitsfraktionen

1. Stadtbezirk-/Ortsteil-/Ortsverband
Wir haben vorhin gesehen, daB durchschnittlich 66.9% der CDU-Mandatstriger Mit-
glied eines Parteivorstandes im Orts- und/oder Stadtbezirksverband sind. Die Abwei-
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chung von diesem Durchschnittswert betrigt maximal + 5%. Eine Ausnahme bildet
Oberhausen (34.8%). Dies resultiert aber aus der von den obigen 9 CDU-Kreisverbin-
den unterschiedlichen Organisationsstruktur: Die Oberhausener CDU ist von dem 3-
gliedrigen Organisationsprinzip in Kreisverband, Stadtbezirksverband und Ortsverband
abgeriickt; hier fehlt die Ortsunion."

2. Kreisvorstand

Die personelle Verflechtung zwischen Mandatstrigern und Kreisvorstand ist in den
10 Stédten signifikant unterschiedlich. Mit 56.5% bzw. 54.2% erreichen die Fraktionen
aus Oberhausen und Gelsenkirchen hier eine ,,Spitzenstellung“. In Bielefeld ist dagegen
nur jeder 5. Mandatstriger gleichzeitig gewéhltes Mitglied im CDU-Kreisvorstand.

Die folgende Tabelle veranschaulicht die genaue Verteilung und die Abweichungen
vom Durchschnitt:

Tabelle 2.17

Mandatstrager im Kreisvorstand

Verflechtungsgrad Abweichung

Stadt vom Durchschnitt
Oberhausen 56.5 + 18.3
Gelsenkirchen 54.2 + 16.0
Hagen 46.2 + 8.0
Wupperial 41.7 + 35
Essen 40.2 + 20
Kdin 39.0 + 08
Duisburg 32.1 - 6.1
Dortmund 27.6 - 10.6
Bochum 26.1 - 121
Bielefeld 222 - 16.0
N =275 38.2 -

(Zahlenangaben in der Tabelle in Prozent)

Wir wollen im folgenden die Frage untersuchen, ob und — wenn ja - inwieweit sich die
Gruppe der Kreisparteivorstandsmitglieder von der Gruppe aller iibrigen Mandatstré-
ger nach soziodemografischen Merkmalen unterscheidet.”

Die Gruppe der Mandatstriager ohne Amt im Kreisvorstand unterscheidet sich nicht von
der Gruppe mit Amt im Kreisvorstand hinsichtlich der folgenden soziodemografischen
Variablen: Alter, Beruf, Beschaftigungsverhiltnis und Einkommen.

Erwihnenswerte Unterschiede weisen beide Teilgruppen von Mandatstragern bei der
Aufschliisselung nach der Dauer der Ratszugehorigkeit, der Dauer der Parteizugehorig-
keit und der Konfession auf.

Langjihrige Parteimitgliedschaft scheint die Chancen amterinteressierter Parteimitglie-
der auf ein Amt im Kreisparteivorstand zu erhéhen; ferner scheinen die Chancen von

' Das Organsiationshandbuch der CDU weist fiir den Kreisverband Oberhausen der CDU 30 Stadtbe-

zirksverbinde, aber keine Ortsverbinde aus.
% Die Frage, ob und — wenn ja — inwieweit die unabhingige Variable , Bildungsstand® Zugehdrigkeit zur

Partei- und Fraktionselite ,erklart*, wird im Abschnitt 2.4 erortert.
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Kreisparteivorstandsmitgliedern bei der Kandidatenaufstellung gegeniiber den Mitkon-
kurrenten mit gleicher Parteizugehdrigkeitsdauer ohne Amt im Kreisparteivorstand
groBer zu sein.

Uber 20jahrige Parteimitgliedschaft ist fiir Kreisparteivorstandsmitglieder bereits zu
50% ,,Garantie* dafiir, ein kommunales Mandat zu erhalten. Auch fiir die Mitglieder in
der Gruppe der Orts- bzw. Stadtbezirksvorstandsmitglieder mit Giber 20jéhriger Partei-
zugehorigkeit ist die Chance auf ein kommunales Mandat Giberdurchschnittlich hoch.
Die gleiche Tendenz bestitigt sich auch fiir die Gruppe der Mandatstrager mit langjih-
riger Parteimitgliedschaft, die weder ein Vorstandsamt auf Orts-/Stadtbezirksebene
noch im Kreisvorstand innehaben. Von den insgesamt 40 Mitgliedern dieser Teilgruppe
gehoren 14 (35%) - und damit dberdurchschnittlich viele - bereits seit iiber 20 Jahren
der Partei an. Die restlichen 65% verteilen sich auf die davorliegenden Kategorien der
Dauer der Parteizugehdrigkeit.

Fassen wir zusammen: Von einer Bedingung, daB mandatsinteressierte CDU-Mitglieder
vorher bereits Parteivorstandsmitglied sein oder auf langjdhrige Parteizugehorigkeit
verweisen miissen, um nominiert zu werden, braucht nicht gesprochen werden. Unsere
Daten erhalten aber deutliche Hinweise darauf, daB Parteiamtsinhaber und/oder Man-
datstrager mit langjahriger Parteimitgliedschaft bei der Konkurrenz um Ratsmandate
im ProzeB der Kandidatenaufstellung durch die zustindigen Parteigremien (in der
Hauptsache: Delegiertenversammlungen) einen Vorsprung haben.?

Eine signifikant unterschiedliche Verteilung ergibt sich ebenfalls, wenn wir die Teil-
gruppen , Kreisparteivorstandsmitglieder* nach der Dauer ihrer Zugehorigkeit zum Rat
aufschliisseln: Unter den Mandatstrigern in der 1. Legislaturperiode ist mit 30.5%
gegeniiber 21% der Anteil der ,Nicht-Kreisparteivorstandsmitglieder” um etwa 10% -
und damit deutlich — hoher als der Anteil der Kreisparteivorstandsmitglieder.

Mit 45.7% zu 46.7% ist das Verhiltnis von ,Nicht-Kreisparteivorstandsmitgliedern“ zu
den Amtsinhabern in der 2. Legislaturperiode in etwa gleich.

Dagegen iiberwiegen ab der 3. Legislaturperiode bei 32.4% zu 22.6% mit 10%-Punkten
deutlich die Mandatstriger, die ein Kreisparteivorstandsamt innehaben.

Wir haben im Abschnitt 1.2 festgestellt, daB Evangelische im Vergleich zu Katholischen
sowohl in ihrem Verhiltnis innerhalb der Bevélkerung wie auch innerhalb der Partei-
mitglieder und CDU-Wihlerschaft unterreprisentiert sind. Diese Unterreprisentation
scheint sich auch innerhalb der Gruppe der Mandatstrager, die gleichzeitig dem Kreis-
parteivorstand angehéren, fortzusetzen. 75.7% von ihnen sind katholisch, 24.3% evan-
gelisch.

Wir haben auBerdem die unabhingige Variable ,,Geschlecht“ in diesen Vergleich mit
einbezogen. Das Ergebnis ist u. E. als weiterer Hinweis auf das ausgeprigte , Proporz-
denken“, was die ,Beriicksichtigung“ von Frauen bei Amtern und Mandatsvergabe

% Dieser ,Vorsprung* gegeniiber den Nicht-Amtsinhabern und/oder nicht langjahrigen Parteimitglie-
dern diirfte in der Praxis der Kandidatenaufstellung bereits so aussehen, daB — auch vorausgesetzt, es
standen eine ausreichende Zahl von Kandidaten ohne Vorstandsidmter zur Kandidatur bereit — bei der
»Yorauswahl“ im Kreisvorstand wie auch in den Vorschldgen auf der die Kandidaten nominierenden
»Vertreterversammlung® (seltener: Mitgliederversammlung) iiberwiegend auf bisherige ,bewahrte“

Parteimitglieder und Amtsinhaber (oder bisherige Mandatstréger) zuriickgegriffen wird. Vgl. auch die
Arbeit von Horn/Kiihr 1978.
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angeht, zu bewerten: Denn etwa 10% aller Mandatstréger sind — wie wir bereits festge-
stellt haben — Frauen; ebenfalls weiblichen Geschlechts sind etwa 10% (9.6%) der
Mandatstriger, die gleichzeitig Mitglied im Kreisparteivorstand sind.

40 der insgesamt 275 Mandatstréiger haben iiberhaupt kein Amt in einem Parteivor-
stand inne. 105 sind — ohne Beriicksichtigung méglicherweise weiterer Amtsinhaber
innerhalb der Gruppe der sechs Verweigerer - gleichzeitig Mitglied des Kreisparteivor-
standes; 184 gehoren als gewdhites Mitglied einem Vorstand auf Orts- oder Stadtbe-
zirksebene an.?

Auf 235 Mandatstriger entfallen somit 289 Parteiimter, denn 40 der 275 Befragten
haben iiberhaupt kein Parteivorstandsamt inne. Damit hat - rein statistisch gesehen -
jeder dieser 235 Mandatstriger 1,2 Parteiamter inne. Bezogen auf die Gesamtzahl der
275 Mandatstriger ergibt sich eine Parteidmterquote von 1,1.

Von den 105 Mandatstrigern, die ein Amt im Kreisparteivorstand wahrmehmen, sind
gleichzeitig 79 gewihlte Mitglieder eines Vorstandes auf Orts-/Stadtbezirksebene. Dies
entspricht einer Quote von 75.2%.

2.3 Die ,,Fraktionselite*

Der Anteil der Fraktionsmitglieder, die Amter innerhalb der Fraktion oder im Rat der
Stadt bekleiden, betrigt — wie wir eben gesehen haben — 66.7%. Diese Prozentzahl sagt
nun noch nichts iber die absolute Zahl der insgesamt auf die Fraktionen entfallenden
Amter und Funktionen aus, da hier die Zahl der Mandatstrager nicht gesondert ausge-
wiesen ist, die gleichzeitig mehrere Amter oder Funktionen in Fraktion und Rat aus-
iiben. Um den Kumulierungsgrad von Fraktionsimtern und Ratsfunktionen berechnen
zu konnen, miissen wir zunichst feststellen, wieviele Amter und Funktionen insgesamt
auf die Fraktionen entfallen. Dabei sind folgende Amter und Funktionen zu beriick-
sichtigen:

1. Amt als Fraktionsvorsitzender

2. Amt als Fraktionsvorstandsmitglied

3. Amt als Fraktionssprecher bzw. als Vorsitzender oder stv. Vorsitzender eines Frak-
tionsarbeitskreises

4. Funktion als Vorsitzender oder stv. Vorsitzender eines Ratsausschusses

5. Funktion als Biirgermeister.

Auf die 275 Mandatstriger aus groBstiddtischen kommunalen Minderheitsfraktionen
entfallen 262 Amter und Funktionen in Fraktion und Rat. Rein statistisch gesehen, hat
somit jedes Mitglied 0,95 Amter in Fraktion und Rat inne.

Die insgesamt 262 Amter verteilen sich aber de facto auf nur 173 Mandatstréger. Dar-
aus errechnet sich, daB 102 Mandatstriger kein Amt oder keine Funktion in Fraktion
und Rat innehaben. Die 262 Amter verteilen sich somit auf 62.9% (173) der Mandats-
triger. Jeder dieser Amts- und Funktionsinhaber bt damit statistisch 1,5 Amter und
Funktionen aus.

2 Die 11 Mitglieder aus den beiden Landesvorstinden sind in dieser Berechnung nicht mehr gesondert
ausgewiesen; wir gehen hier davon aus, daB sic entweder gewihltes Mitglied eines Kreisparteivorstan-
des oder eines Vorstandes auf Orts-/Stadtbezirksebene sind.
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Wir haben oben gesehen, daB annahernd % der Mandatstréger Amter und Funktionen
in Fraktion und Rat bekleiden. Wir wollen nun danach fragen, wieso die zu besetzen-
den Positionen nicht noch von mehr Mandatstrigern eingenommen werden und erwar-
ten hier einen Zusammenhang zur ,Dauer der Zugehdrigkeit zur Fraktion und zum
Rat*.

Dieser erwartete Zusammenhang bestatigt sich, wie wir aus der Tabelle 2.18 ersehen
konnen, wenn wir die Variable ,,Mandatsdauer” mit der Variablen ,,Amt oder Funktion
im Rat der Stadt“ kreuztabellieren.

Grafik 2.18

Amter/Funktionen in Fraktion und Rat nach Mandatsdauer
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Die Grafik zeigt einen fast linearen Zusammenhang zwischen ,,Dauer der Zugehorig-
keit zum Rat“ und der ,,Wahrnehmung und Ausiibung von Amtern und Funktionen in
Fraktion und Rat*: Je langer die Mandatstriger bereits ihr Amt innehaben, desto hoher
wird der Anteil der Mandatare in den entsprechenden »Mandatsdauer-Gruppen“, die
Amter und Funktionen in Fraktion und Rat ausiiben.

In der 1. Legislaturperiode verteilt die Fraktion nur z6gernd Amter an die neuen Rats-
mitglieder oder schldgt sie im Rat als Kandidaten fiir Positionen in den Ausschiissen
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vor. Erst 40% der Neumitglieder erhalten bereits in der 1. Legislaturperiode ein Amt
oder eine Funktion in Fraktion oder Rat der Stadt. Dieser Anteil steigt in der 2. Legis-
laturperiode auf 74.8% steil an. Offenbar gelten die Mandatare nun bereits als ,,voll
integriert* und zur Ubernahme weiterer Amter und Funktionen geeignet. Deshalb ist
der Anteil der Mandatstriger, die Amter und Funktionen ausiiben, in der 2. Legislatur-
periode gegeniiber den Vergleichszahlen in der 3. und 4. Legislaturperiode in der Diffe-
renz weitaus weniger auffallend als beim Vergleich von 1. zu 2. Legislaturperiode.”
Wir haben oben gesehen, daB die insgesamt 262 Amter und Funktionen von 173 Man-
datstrigern wahrgenommen werden. Wir wollen jetzt niher auf die Amterkumulation
innerhalb der Fraktionselite eingehen und deswegen die Verflechtung von Fraktions-
sprechern/Leitern von Fraktionsarbeitskreisen sowie von AusschuB-/stv. AusschuBvor-
sitzenden mit den Fraktionsvorstinden untersuchen, anschlieBend dann der Frage
nachgehen, inwieweit Fraktionssprecher/Leiter von Fraktionsarbeitskreisen mit Aus-
schuBvorsitzenden/stv. AusschuBvorsitzenden identisch sind.

68 der Mandatstriger sind Fraktionsvorstandsmitglieder; von den 67 Fraktionsspre-
chern/Leitern von Fraktionsarbeitskreisen sind 40 oder 59.7% gleichzeitig Mitglied
ihres Fraktionsvorstandes.

Und von den 112 (stv.) AusschuBvorsitzenden sind 45 oder 40% gleichzeitig Mitglied
im Fraktionsvorstand. Vergleichen wir jetzt die Gruppe der Fraktionssprecher/Frak-
tionsarbeitskreisvorsitzenden mit der Gruppe der (stv.) AusschuBvorsitzenden, so
stellen wir fest, daB von den 67 Fraktionssprechern/Leitern von Fraktionsarbeitskreisen
wiederum 40 oder 59.7% gleichzeitig (stv.) AusschuBvorsitzende sind.

Einen Hinweis darauf, daB auch Parteidmter und Parteivorstandspositionen in h6herem
MaBe von den innerhalb der Fraktion und Rat Amter und Funktionen ausiibenden
Mandatstriagern als von den nicht zur ,Fraktionselite” zahlenden Mandataren ausgeiibt
werden, liefern die Daten des Vergleiches von , Fraktionssprechern/Leitern von Frak-
tionsarbeitskreisen” sowie (stv.) Vorsitzenden von Ratsausschiissen mit gleichzeitiger
Zugehorigkeit zum Kreisvorstand, im Kontrast zur Gruppe der Mandatstriger, die
keine dieser Funktionen ausiiben.

39 (58.2%) der insgesamt 67 Fraktionssprecher/Arbeitskreisleiter sind gewdhlte Mitglie-
der des Kreisparteivorstandes.

Noch enger ist die Verflechtung zwischen Fraktionsvorstinden und Kreisvorstinden:
Von insgesamt 68 Fraktionsvorstandsmitgliedern gehéren 47 (69.1%) gleichzeitig als
gewihltes Mitglied einem Kreisparteivorstand an. Der Verflechtungsgrad zwischen
Fraktionsvorstands- und Kreisvorstandsmitgliedern liegt somit um 32.5% iiber dem
Verflechtungsgrad aller Mandatstréger zum Kreisparteivorstand.

AbschlieBend hier noch einmal ein zusammenfassender Uberblick zur Verflech-
tung der , Fraktionselitegruppen“ mit den verschiedenen , Parteielitegruppen®:

Von den insgesamt 173 CDU-Ratsmitgliedern, die ein Amt/Funktion in Rat oder Frak-
tion haben, sind gleichzeitig

1. 76% Vorstandsmitglied in ihrer Partei insgesamt,

2. 65% Vorstandsmitglied in ihrer Partei auf Ortsebene;

3. 51% Vorstandsmitglied in ihrer Partei auf Kreisebene.

2 Die Verteilungsunterschiede erkliren sich z. T. auch aus den Interkorrelationseffekten mit der Fluk-
tuationsrate.
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2.4 Bildungsstand als diskriminierende Variable fiir die Zugehorigkeit zur Partei- und
Fraktionselite

In der Tabelle 2.19 ist gesondert fiir die Fraktions- und Parteielite die Zusammenset-
zung nach ,niedrigerem* und ,h6herem“ Bildungsstand® — bezogen auf die jeweilige
Grundgesamtheit — angegeben.

Tabelle 2.19
Fraktions- und Parteieliten nach Bildungsstand
Bildungsstand niedriger hdherer Differenz
niedrig/hoch

Eliteposition

Vorsitzender/stv. Vorsitzender RatsausschuB 40.4 46.5 + 6.1
Fraktionssprecher/Vorsitzender Fraktionsarbeitskreis 248 275 +27
Mitglied im Fraktionsvorstand 23.9 29.6 + 5.7
Vorstandsmitglied im Stadtbezirk/Ortsteil 70.7 66.7 -4.0
Mitglied im Kreisvorstand 371 415 + 4.4

(Alle Angaben in Prozent; Basis der Berechnungen jeweils N = 275 abziiglich fehlender Angaben.)

Mandatstriger mit niedrigerem Bildungsstand haben anndhernd die gleiche Chance, in
eine ,Eliteposition“ als (stv.) RatsausschuBvorsitzender, Fraktionssprecher/Vorsitzen-
der eines Fraktionsarbeitskreises und Mitglied des Fraktionsvorstandes ,,einzuriicken*
wie CDU-Mandatstriger mit héhrerem Bildungsstand.” Die erste Spalte , Diff.“ weist
jeweils eine geringfiigige positive Differenz aus; dies besagt, da8 — bezogen auf den
Anteil, den Mandatstrager mit niedrigerem bzw. hoherem Bildungsstand an der gesam-
ten Population haben - in den drei Teilelitegruppen jeweils Mandatstriger mit hoherem
Bildungsstand um den einzeln ausgewiesenen Prozentpunktanteil leicht, aber nicht
signifikant, iberreprésentiert sind.

3. Engagement der kommunalen Mandatstrager im vorpolitischen Raum

3.1 Allgemeiner Uberblick und Abgrenzung

Vereine, Gewerkschaften und sonstige Vereinigungen interessieren uns wegen der
sozialen und politischen Wirkung, die diese ,freiwilligen Organisationen“ auf ihre
Mitglieder sowie auf das gesellschaftliche und politische Leben erwiesenermaBen oder
vermutlich ausiiben. Gerade fiir die ,Vereine“, auch fiir die sogenannten ,lokalen
Vereine“, wird eine parteipolitisch zu nutzende ,,Wirkung“ vielfach bestritten; neue
empirische Arbeiten (Dunckelmann 1975; Siewert 1978; Schlagenhauf 1981; Simon
1982) liefern kaum Anhaltspunkte fiir die These von der politischen Meinungsbildungs-

# Zur Klassifizierung vgl. FuBnote 7 in diesem Kapitel.

% Damit sind Angehdrige »statusmiBig niedrigerer Schichten® in der CDU in der Fraktionselite deutlich
besser als in der SPD reprisentiert. Vgl. dazu Zender: 1982, 120-123.
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funktion der Vereine gegeniiber ihren Mitgliedern. Dagegen ist allein aus Plausibilitits-
erwigungen eine politische Meinungsbildungsfunktion von Gewerkschaften und berufs-
stiandischen Interessenorganisationen eher zu vermuten.

Andererseits wollen vorliegende (empirische) Untersuchungen einen meinungsbilden-
den/meinungsbeeinflussenden und damit moglicherweise auch die Wahlentscheidung
tangierenden EinfluB von Vereinen nicht ausschliefen, zumal auch véllig ungeklirt ist,
ob - und wenn ja, welcher — EinfluB von Vereinsaktivititen auf die Einschitzung kom-
munalpolitischer Vorgédnge durch nicht vereinsmaBig organisierte Wahlbiirger ausgeht.
Zumindest in kleineren Stddten und Gemeinden sind nicht wenige lokale Vereine heute
unverzichtbarer , Bestandteil” der kommunalen Selbstverwaltung, weil wegen fehlender
Spezialisierung der Verwaltung notwendiges Fachwissen zur Ldsung spezieller Pro-
bleme aus den Vereinen herangezogen werden muB (vgl. Dunkelmann 1975: 176f.).
Dies diirfte in den GroBstddten nur noch die Ausnahme sein; doch bedient sich die
Verwaltung auch hier der Vereine oftmals als ,allgemeiner Indikatoren“ fiir die —
zugegebenermaBen bestreitbare — Vordringlichkeit bestimmter Bediirfnisse der Allge-
meinheit (vgl. ebda: 177). -

Die Frage, ob und — wenn ja - inwieweit auch in GroBstiadten Vereinsarbeit eine gute
Voraussetzung fiir Wahlerfolge schafft (vgl. dazu Simon 1982)% kann hier nicht beant-
wortet werden. Wir wenden uns den ,AuBenaktivititen“ der Mandatstréiger in den
unterschiedlichen Bereichen im ,,vorpolitischen® — weil auBerhalb des politisch-admini-
strativen Systems ,kommunaler Selbstverwaltung und politische Parteien‘ liegenden -
Raum zu, und dies aus mehreren Griinden:

1. Wir erhalten zunidchst Daten dariiber, wie viele kommunale Mandatstriger im
vorpolitischen Raum engagiert sind;

2. wir kénnen die Frage diskutieren, ob fiir &mterinteressierte Mandatstriager Aktiviti-
ten im ,,vorpolitischen Raum* im Hinblick auf die Nominierung voraussichtlich lohnend
sind;

3. Mandatstriger mit AuBenaktivititen haben in der Regel weitaus mehr Kommunika-
tions- und Kontaktmdglichkeiten mit dem Biirger als iiberwiegend in Parteigremien,
also binnenorientiert wirkende Mandatare; hier bietet sich dem politischen Entschei-
dungstriger sowohl die Moglichkeit, auf Befragen Vorstellungen seiner Partei und
Beschliisse des Rates zu erldutern, wie auch die Moglichkeit, Reaktionen auf Partei-
und Fraktionsaktivititen sowie VerwaltungsmaBnahmen zu erfassen sowie Stimmun-
gen, Probleme und Interessen (eines Teils) der Bevolkerung aufzunehmen. Wie gut
oder wie schlecht diese ,,Parteifunktionen® wahrgenommen werden, hingt nicht zuletzt
von den Fihigkeiten der kommunalen Mandatstrager mit AuBenaktivititen ab.

% Simon beschreibt die Einstellung und Vermutung der lokalen Parteien hier sehr eindrucksvoll: ,,Der
Eindruck, daB in den Vercinsmitgliederschaften gewissermaBen ,Stimmenpakete* bereitliegen, scheint
selbst groBe Anstrengungen in dieser Richtung zu rechtfertigen, geht es doch bei solchen Paketen
immer gleich um eine groBere Anzahl potentieller Wihler. So hofft dcrjgnigc, der dic besten Bezie-
hungen zu dem jeweiligen Verein herstellt, dessen ,Stimmenpaket' fr sich zu gewinnen. Selbst die
Befiirchtungen, daB ein politischer Konkurrent das Stimmenpaket abholen kénnte, scheint den
Einsatz im Verein mit dem Ziel zu rechtfertigen, eine einseitige parteipolitische Orientierung des
Vereins zu verhindern und damit das Stimmenpaket wenigstens zu neutralisieren.* (Simon 1982: 235;

vgl. auch Simon 1976: 88ff.)
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Wir halten es hier nicht fiir erforderlich, die konstitutiven ,,Elemente des hier von uns

mit ,,vorpolitischem Raum“ umschricbenen Bereichs definitorisch zu erfassen und

abzugrenzen.” Zur allgemeinen Beschreibung soll ausreichend sein, da8 wir es mit — in

Anlehnung an Sills — folgendermaBen zu charakterisierenden , freiwilligen Organisatio-

nen“ zu tun haben:

,Eine Gruppe von Personen,

— die sich gebildet hat, um gemeinsame Interessen zu verfolgen,

— in der die Mitgliedschaft in dem Sinne freiwillig ist, als sie nicht durch ein Mandat
oder durch Geburt zustande kommt,

~ und die unabhingig von &ffentlichen Institutionen existiert,“*

3.1.1 Engagement kommunaler Mandatstrager in Gewerkschaften und

berufsstandischen Interessenorganisationen

ErfaBt werden simtliche Mitgliedschaften in Gewerkschaften, Berufsverbanden und

berufsstindischen Interessenorganisationen.

Gewerkschaften wurden unterteilt in ,,DGB-Gewerkschaften® und ,,andere Gewerk-

schaften“; Zugehorigkeiten zu berufsstindischen Interessenorganisationen und Berufs-

verbianden sind unterteilt in Organisationen mit ,,abhéingig beschéftigten“ Mitgliedern

sowie Industrie-, Unternehmens- und Berufsverbande, deren Mitglieder ,,Selbstindige“

sind.

Das gewerkschaftliche Engagement der befragten kommunalen Mandatstrager in DGB-

Gewerkschaften verteilt sich auf die folgenden Einzelgewerkschaften:

Industriegewerkschaft Metall

Industriegewerkschaft Bergbau und Energie

Industriegewerkschaft Bau, Steine und Erden

Industriegewerkschaft Druck und Papier

Industriegewerkschaft Chemie — Papier - Keramik

Gewerkschaft Offentliche Dienste, Transport u. Verkehr

Gewerkschaft der Eisenbahner Deutschlands/Deutsche Postgewerkschaft/Gewerk-

schaft der Polizei

Gewerkschaft Handel — Banken — Versicherungen

Gewerkschaft Erziehung und Wissenschaft

10. Sonstige DGB-Gewerkschaften, z. B. Gewerkschaft Textil und Bekleidung oder
Gewerkschaft Nahrung, GenuB und Gaststitten.

Unter ,,andere Gewerkschaften“ werden folgende Gewerkschaften gruppiert:

1. Deutsche Angestelltengewerkschaft -DAG-

2. Christlicher Gewerkschaftsbund -CGB-*

™ G s By e

0 o

7 Dies ist in einer Vielzahl von Studien unter den unterschiedlichsten Fragestellungen und Gesichts-
punkten geleistet; s. auBer der oben zitierten Literatur z. B.: Pflaum 1954; Reigrotzki 1956; Almond/
Verba 1963; Sills 1968; Luckmann 1970; Smith/Freedman 1972; Zoll 1974; Armbruster/Leisner 1975;
Helmke/Nafmacher 1976; Siewert 1977; Buse u. a. 1978.

% Charakteristika in Anlehnung an Sills 1968, nach der Zusammenstellung bei Schlagenhauf 1981: 10.

® Fiir die Zusammengruppierung von DAG und CGB in der Restkategorie ,,andere Gewerkschaften“

sind ausschlieBlich Praktikabilitatsgriinde ausschlaggebend: nur wenige Mandatstriger gehdren diesen
Gewerkschaften an.
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Unter ,,berufsstiandischen Interessenorganisationen“ wurde die Unterteilung vorgenom-
men:
A. Berufsstandische Interessenorganisationen ,.abhdngig Beschiiftigter*

1. Beamtenbund (ohne Beschaftigte im schulischen Bereich)

2. Philologenverband/Realschullehrerverband/Verband Bildung und Erziehung

—VBE-

3. Sonstige, z. B. Hochschullehrerverband
B. Berufsverbinde aus Industrie, Handel und Handwerk von Selbstindigen

1. Industrie — und Unternehmensverbinde

2. Industrie- und Handelskammer

3. Sonstige.
Wir haben zunichst die Frage untersucht, wie hoch insgesamt der Organisationsgrad
der kommunalen Mandatstrager in Gewerkschaften, berufsstindischen Interessenorga-
nisationen einschlieBlich der Berufsverbande aus Industrie, Handel und Handwerk ist.
Hier zunichst das Gesamtergebnis: 52% der kommunalen Mandatstriger aus den
untersuchten groBstddtischen Minderheitsfraktionen sind in Gewerkschaften, berufs-
stindischen Interessenorganisationen oder Berufsverbinden aus Industrie, Handel und
Handwerk organisiert.

3.1.1.1 DGB-Gewerkschaften

19% der Mandatstrager gehoren einer der Einzelgewerkschaften im Deutschen Ge-
werkschaftsbund an. 9.5% dieser 19%, also genau die Hilfte, sind Mitglied in einer der
Industriegewerkschaften.

40 oder 14.5% der Mandatare iiben ehrenamtlich und/oder hauptamtlich Funktionen in
Gewerkschaften aus. Insgesamt 8 dieser 40 Mandatstriager mit Gewerkschaftsfunktio-
nen iiben ihre Funktion hauptamtlich aus. Und zwar ist in 8 oder 10 Fraktionen jeweils
ein Mandatstridger mit einer hauptamtlichen Funktion im gewerkschaftlichen Bereich
- vermutlich freigestellter Betriebsrat — vertreten; die beiden Ausnahmen sind Gelsen-
kirchen und Duisburg.

3.1.1.2 Andere Gewerkschaften

Die ,anderen Gewerkschaften“, Deutsche Angestelltengewerkschaft (DAG) und
Christlicher Gewerkschaftsbund (CGB), fallen anteilsmiBig kaum ins Gewicht: In der
DAG sind 2.9% (8) und im CGB 2.2% (6) der 275 Mandatstrager organisiert.

3.1.1.3 Berufsstindische Interessenorganisationen und Berufsverbinde

Insgesamt 28% (77) der 275 Mandatstrager sind in berufsstindischen Interessenorgani-
sationen oder Berufsverbinden organisiert; 10.6% (29) dieser 28% von Mandatstragern
sind als abhingig Beschaftigte Mitglieder im Beamtenbund (6.2%) und im Philologen-
verband (4.4%). ,,Sonstige* fallen mit 0.7% (2) nicht ins Gewicht, so daB die mit
16.7% verbleibende Differenz zu 28% dem Anteil der selbstindigen Mandatstriger mit
Mitgliedschaften in Berufsverbanden aus Industrie, Handel und Handwerk entspricht.

Wir hatten erwartet, daB die Mitgliedschaft im Philologenverband/Realschullehrerver-
band/Verband Bildung und Erziehung fiir die Lehrer unter den CDU-Mandatstréigern
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eigentlich ,selbstverstindlich“ sei. Zwar ist von den insgesamt 9.8% (27) Lehrern unter
den Mandatstrigern nur einer Mitglied in der GEW. Aber auch weniger als die Hilfte
der Lehrer sind in den Berufsverbinden Philologenverband/Realschullehrerverband/
Verband Bildung und Erziehung organisiert.

3.1.2 Vereinsmitgliedschaften

Auf eine allgemein verbindliche Vereinsklassifikation in den Sozialwissenschaften
konnen wir nicht zuriickgreifen; Vergleiche mit Ergebnissen bisheriger empirischer
Untersuchungen sind somit auch nur bedingt mdglich.”

Wir haben in unserer Untersuchung folgende Klassifikation vorgenommen:
Sportvereine

Hobby- und Geselligkeitsvereine

Kulturelle Vereine

Soziale Vereine

Traditionsvereine

Arbeiterwohlfahrt

Kirchliche Vereine

. Sonstige

ErfaBt wurden sowohl aktive wie passive Vereinsmitgliedschaften.?

Der Teil des Fragebogens, in dem Vereins-, Gewerkschafts- und Verbandsmitglied-
schaften erfaBt wurden, ist halbstandardisiert: Die Befragten konnten ihre Mitglied-
schaften nicht durch ,, Ankreuzen“ angeben, sondern muBten jede einzelne Mitglied-
schaft — bei Vereinen getrennt nach aktiver und passiver Mitgliedschaft — in ein freies
Feld im Fragebogen eintragen. Real nicht existierende ,,Phantommitgliedschaften® sind
deshalb hier weniger zu vermuten.

Nachfolgend stellen wir das Gesamtergebnis und die Verteilung auf die unterschiedli-
chen Vereinstypen vor; bei der Aufschliisselung nach den verschiedenen Vereinsarten
wird auf die Unterscheidung von aktiven und passiven Mitgliedern verzichtet.

R NAU R LN

3.1.2.1 Aktive und passive Mitgliedschaften in Vereinen

Die Grafik 2.20 weist die generelle Zahl der Vereinsmitgliedschaften aus: 21.1% (58)
der Mandatstriger sind Mitglied ~ also weder aktives noch passives — in keinem einzigen
Verein. Das ist der Durchschnittswert fiir alle 275 befragten Mandatstriger.

Schauen wir uns die Verteilung in den einzelnen Stddten an, so ist das Bild doch sehr
differenziert: Zwischen minimal 8.3% und maximal 36.6% der Mandatstriger — und
damit sind die beiden ,,Extremwerte“ markiert — sind {iberhaupt nicht Mitglied in einem

* Untersuchungen zum Vereinswesen u. a.: Pflaum 1954; Dunckelmann 1975; Schlagenhauf 1977, 1981;
Bithler/Kanitz/Siewert 1978; vgl. auch die Vereinsdaten in der Hamm-Studie von Kevenhdorster u. a.
1980.

Trowz der Einwande, die Schlagenhauf 1981: 76-78, gegen dic wenig eindeutige Unterscheidung von
waktiven und passiven* Vereinsmitgliedschaften erhebt, haben wir bei der Erhebung auf diese allge-
mein verstandliche und nicht gesondert zu erkldrende Unterteilung nicht verzichten wollen; bei einer
ausschlieBlichen Untersuchung des Vereinswesens empfiehlt sich sicherlich — wie Schlagenhauf vor-
schldgt — ,besser zu operationalisierende Unterscheidungen einzufithren, die eindeutiger iber die
Beziehung des Mitglieds zu seinem Verein Auskunft geben konnen“. Ebda.: 78.
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Grafik 2.20

Vereinsaktivitéten: Mitgliedschaften generell
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Verein. In gleicher Weise ist das Ergebnis Minimal-Maximal bei dem Mitgliedschaften
zu lesen (zw. 63.4 und 91.7%).

Die Tabelle 2.21 zeigt — angefangen von ,iiberhaupt nicht Vereinsmitglied* bis zu
»passives und aktives Mitglied in jeweils mehreren Vereinen“ - die aufgeschliisselte
Verteilung der Vereinsmitgliedschaften.

Tabelle 2.21
Vereinsmitgliedschaften
Uberhaupt nicht Mitglied 211
passives Mitglied in einem Verein 6.5
passives Mitglied in mehreren Vereinen 7.3
aktives Mitglied in einem Verein 171
76

passives und aktives Mitglied in je einem Verein
passives Mitglied in mehreren und aktives Mitglied in einem Verein 5.1

aktives Mitglied in mehreren Vereinen 16.7

passives u. aktives Mitglied in jeweils mehreren Vereinen 17.5
keine Angabe 1.1
Summe 100.0

N = 275 (Alle Angaben in Prozent)
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Uberhaupt nicht Vereinsmitglied sind — wie bereits erwéhnt — 21.2% der Mandatstré-
ger; fassen wir diese Gruppe mit den passiven nur beitragszahlenden und nicht am
Vereinsleben teilnehmenden Mitgliedern zusammen, so erreicht sie einen Anteil von
34.9% (96) der 275.

Aus den nichstfolgenden 3 Merkmalsauspragungen der Skala ,aktives Mitglied in
einem Verein“, ,,passives und aktives Mitglied in je einem Verein®“, , passives Mitglied
in mehreren und aktives Mitglied in einem Verein“ sowie den darauf folgenden Merk-
malsausprigungen ,,aktives Mitglied in mehreren Vereinen sowie passives und aktives
Mitglied in jeweils mehreren Vereinen“ bilden wir iibersichtshalber zwei Gruppen:*

Erste Aktivitatsgruppe: 39.8%
Zweite Aktivitatsgruppe: 34.2%

Die folgende Tabelle 2.22 zeigt die Aufschliisselung des Vereinsengagements — nicht
mehr nach aktiven und passiven Vereinsmitgliedschaften getrennt — auf die einzelnen
Vereinsarten.

Tabelle 2.22
Aufgliederung der Mitgliedschaften nach Vereinstypen

Vereinstyp

Sportvereine 349
Kirchliche Vereine 29.5
Traditionsvereine 26.2
Kulturelle Vereine 171
Soziale Vereine 13.1
Hobby- und Geselligkeitsvereine 11.6
Sonstige/Vereinsart nicht feststelibar 9.1
Summe Prozentwerte 142.6

N = 275 (Alle Angaben der Tabelle in Prozent; Mehrfachnennungen méglich)

In Gelsenkirchen (75%!), Dortmund (45%), Oberhausen und Bochum (je 39%) sind
iiberproportional viele CDU-Ratsmitglieder in kirchlichen Vereinen engagiert. Die
Zahlen in Klammern geben jeweils an, wieviel Prozent der Mandatare aus der genann-
ten Stadt Mitglied in einem oder mehreren kirchlichen Vereinen sind.

3.1.2.2 Besondere Bewertung der Mitgliedschaften in kirchlichen Vereinen

81 der insgesamt 275 Mandatstréger sind in kirchlichen Vereinen® engagiert; 75 dieser
81 sind katholisch, 6 Mandatstréger sind evangelisch.

s »Mindestanforderung* fir die Aufnahme in dic erste Gruppe ist also eine aktive Mitgliedschaft;
,,h:‘hr;tdeslanforderung“ fir die Aufnahme in die zweite Gruppe sind mehrere aktive Vereinsmitglied-
schaften.

» Untcn: der Rubrik , kirchliche Vereine* werden hier folgende oder dhnliche Vereine zusammengefaBt:
Kolpingverein, katholischer Arbeitnehmerverband (KAB), Katholischer Frauenverein, katholisch-
kaufmannischer Verein (KKV), evangelischer Arbeiterbund (EAB) etc.
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Der Zusammenhang zwischen Mitgliedschaft in kirchlichen Vereinen und ,Bildungs-
stand“ der Mandatstriger ist stark signifikant: Mandatstriger in kirchlichen Vereinen
haben in der Regel einen niedrigeren Bildungsstand als die Mandatstriger, die nicht
Mitglied in kirchlichen Vereinen sind. Dieses Ergebnis der Korrelation ist deswegen so
bemerkenswert, weil sonst kein Zusammenhang zwischen Bildungsstand und Vereinszu-
gehorigkeit in anderen Vereinstypen besteht.™

Unsere Daten liefern Hinweise auf bestehende weitere Zusammenhénge. So schlieBen
sich in der Regel Mitgliedschaft in kirchlichen Vereinen und die Ausiibung von Funk-
tionen — ehren- oder hauptamtlich - als Gewerkschaftsmitglied aus.

Grafik 2.23
Katholische Ratsmitglieder in kirchlichen Vereinen
Engagement
in kirchlichen
Vereinen
& 100.0
100 —

—p Alter N=73°
(Alle Angaben in
Prozent

ittli i radkaﬁoﬁsmefﬂatsnﬁtglioderlnidrdmhen\!ere_ineq Cereas e s e s = 39.5%
_Duarfh %ﬂﬂamrliwmug?gmngmd' er = 75 abziglich der 2 Mandah:trﬁgpr. die die Antwort auf die Frage nach dem
Alter verweigerten und deshalb nicht in der Kreuztabelle ausgewiesen sind.

* Wegen der niedrigen Fallzahl (6) konnen wir die Mandatstriger, die al's evangelische Christen Mitglied
in kirchlichen Vereinen sind, aus den weiteren Betrachtungen ausschlieBen.
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Je dlter die Ratsmitglieder sind, desto eher konnen wir sie unter den Mitgliedern kirch-
licher Vereine vermuten.”® Diesen Zusammenhang zwischen Alter und Mitgliedschaft
in kirchlichen Vereinen veranschaulicht die Grafik 2.23.

Der durchschnittliche Aktivititsgrad aller Mandatstrager in kirchlichen Vereinen be-
tragt 29.5%. Mit 39.5% ist der gruppenbezogene durchschnittliche Aktivititsgrad der
katholischen Mandatare noch um 10%-Punkte hoher. Deutlich unterdurchschnittlich ist
die Zahl der katholischen Mandatstrager mit Mitgliedschaften in kirchlichen Vereinen
in der Altersgruppe bis 45 Jahre. Teilweise recht deutlich iiber dem Durchschnitt liegt
der Aktivititsgrad der 46 Jahre und alteren Mandatstrager. Annihernd die Halfte der
56 Jahre und dlteren Mandatstrager gehoren einem (oder mehreren) kirchlichen Verei-
nen an.

Dies spricht fiir die These Kiihrs, daB sich in der Gruppe der kommunalen CDU-Man-
datstriger der Ruhrgebietsgrofstddte noch ,starke Reste der alten Milieupartei“ wie-
derfinden und sich somit der Wandel zur ,,Volkspartei“ noch nicht {iberall ginzlich
vollzogen hat.

Personifizierte Restverbindungen zur alten Milieupartei scheinen allerdings nicht nur
durch die Gruppe ,traditioneller kirchlicher Standesorganisationen* (i. S. Kiihrs) zu
bestehen, da dieser (signifikante) Zusammenhang mit der Variablen ,,Alter* auch zu
den ,Neueren Vergemeinschaftungen und Organisationsformen der Mitarbeit im kirch-
lich-vorpolitischen Raum* (wie z. B. Pfarrgemeinderat) existiert.

Auch die Kreuztabellierung der Variablen ,,Dauer der Parteimitgliedschaft mit der
Mitgliedschaft in kirchlichen Vereinen zeigt ein signifikantes Ergebnis: 57% der Mit-
glieder in kirchlichen Vereinen gehoren bereits seit iiber 20 Jahren der CDU an (gegen-
iiber 37% an Mandatstrdgern, die nicht Mitglied in kirchlichen Vereinen sind). Dicho-
tomisieren wir die Mandatstrager nach ihrer Parteizugehorigkeitsdauer in die Gruppen
»bis 15 Jahre“ und ,,16 Jahre und langer“, so erhalten wir folgendes Ergebnis:

Bis 15 Jahre — 23.4% (gegeniiber 38.1% in der Gruppe der Nicht-Mitglieder in kirchli-
chen Vereinen); 16 Jahre und langer - 76.6% (gegeniiber 58.2% in der Gruppe der
Nicht-Mitglieder).

Dieses Ergebnis zur Dauer der Parteimitgliedschaft von Mandataren, die in kirchlichen
Vereinen engagiert sind, korrespondiert sowohl zum Ergebnis der altersmiBigen Struk-
turierung wie auch zur Dauer der Ratszugehorigkeit (Mandatsdauer).

Unsere Daten aus der Analyse der Mandatstrager, die Mitglieder in kirchlichen Verei-
nen sind, untermauern insgesamt die Feststellung Kiihrs 1982: Das traditionelle katholi-
sche Vereinswesen leidet generell unter starker Uberalterung.

¥ Dies gilt iibrigens auch fir die evangelischen Ratsmitglieder in kirchlichen Vereinen.

% Unsere Ergebnisse decken sich hier nicht mit denen Kihrs, der fiir die neueren Organisationsformen

festgestellt hat, daB sich dic kommunale Parteielite der CDU so gut wie nicht aus diesem Bereich
rekrutiert,
Der ,Dissens” zu den Ergebnissen Kiihrs liegt sicherlich teilweise auch in der unterschiedlichen
Klassifizierung von Aktivititen im kirchlichen Raum. Neben der Zugehérigkeit zu Pfarrgemeinderi-
ten haben wir in der gleichen Kategorie die Zugehérigkeit zu Didzesanrat und Kirchenvorstand
erfaBt. Soweit sich die Feststellung Kizhrs auf ,,Familiengruppen“ und , Betriebskerne* stiitzt, kimen
wir aufgrund unserer Daten zum gleichen Ergebnis: Niemand der im kirchlichen Bereich aktiven
Mandatstrager gab an, in einer dieser neuen Formen von Vergemeinschaftung mitzuarbeiten. Die
offene Frageform bot dic Moglichkeit dazu.
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Kiihrs Feststellung, daB die ,kirchlichen Suborganisationen (...) nicht mehr als die
traditionelle Reservearmee der CDU betrachtet werden (kdnnen)“ (ebda.: 113), sich
aus ihnen dennoch ein betrichtlicher Teil der lokalen Partei- und Fraktionselite rekru-
tiert, kann auch hier zugestimmt werden. Die Korrelation der Variablen »Mitglied-
schaft in kirchlichen Vereinen“ mit dem politischen Krifteverhaltnis/Wahlergebnis in
den letzten Jahren spricht auBerdem fiir die These, daB die im katholisch-kirchlichen
Vereinswesen engagierten CDU-Parteimitglieder gerade dort, wo der Abstand zwi-
schen CDU und SPD besonders hoch ist, verliBliches Rekrutierungsreservoir fiir Kan-
didaturen zum Stadtrat sind.

Die Gruppe der Mandatstriger mit Mitgliedschaften in kirchlichen Vereinen weist
groBte Ahnlichkeiten hinsichtlich Alter, Bildungsstand, Einkommen, Konfession,
Dauer der Parteizugehdrigkeit und Dauer der Zugehdrigkeit zum Stadtrat auf; es
iberrascht deshalb nicht, daB sich eine derart ,,homogene* Gruppe in ihrer Einstellung
zur kommunalen Politik insgesamt wie auch in der Einschiitzung und Beurteilung von
Einzelfragen oftmals signifikant von anderen Gruppen oder Teilgruppen unterscheidet.
Mandatstriger mit Mitgliedschaften in kirchlichen Vereinen unterscheiden sich in der
Einschitzung des Einflusses der eigenen Fraktion auf die Verwaltung, in der Beurtei-
lung der Fraktionsarbeit wie auch im ,,Oppositionsverhiltnis“ deutlich von anderen
Gruppen oder dem Durchschnitt aller Mandatstréger.

3.1.2.3 Funktionen in Vereinen

Unter ,,Funktionen in Vereinen“ haben wir die folgenden Angaben erfaBt:

Funktion als Vorsitzender

Funktion als Vorstandsmitglied

Funktion als Geschiftsfiihrer

Funktion als Schatzmeister

Sonstige Funktionen im Verein, falls nicht Vereinsvorstand, z. B. Referent, Beirats-
mitglied eines Tragervereins oder Revisor.

Ferner wurde erfaBt, ob Mandatstriger eine oder mehrere Funktionen innehaben. Die
beiden nachfolgenden Tabellen 2.24 und 2.25 zeigen das Resultat der Verteilung.

DB W

Tabelle 2.24
Funktionen in Vereinen

Vorsitzender 20.7
Vorstandsmitglied 31.6
Geschaftsfihrer 5.1
Schatzmeister/Kassierer 22
Sonstige Funktion, falls nicht Vorstandsmitglied 44
N = 275

(Alle Angaben in Prozent, Mehrfachnennungen in den Werten enthalten)

Die Frage, wie viele Mandatstriger diese o. a. Funktionen ausiiben, beantwortet die
Grafik 2.25.
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Grafik 2.25

Anzahl der Vereinsfunktionen

Summe
Funktions-
50 _ trager
insgesamt
40 _
Funktion
30 _|
Funktionen
10 ..
(9]

N = 275 (Alle Angaben in Prozent) 13.8
Zusammenfassend kénnen wir also festhalten: Sind insgesamt noch 4 von 5 Mandatstra-
gern Mitglied in einem Verein, so iibt doch nur noch jeder 2. Mandatar eine oder
mehrere Funktionen im Verein aus.

3.1.3 Sonstige Aktivititen im vorpolitischen Raum

Die sonstigen Aktivititen im vorpolitischen Raum wurden von den Mandatstrigern

»offen erfragt. Angegebene Aktivititen wurden von uns folgendermalen klassifiziert:

1. Elternpflegschaft, Klassenpflegschaft, Schulkonferenz, Kindergartenrat oder dhnli-
ches

2. Pfarrgemeinderat, Kirchenvorstand, Dibzesanrat, Presbyterium (oder &hnliche
kirchliche Zusammenschliisse)

3. Biirgerinitiative/Interessengemeinschaft

4. Sonstiges (z. B. Schoffe, Rechtspfleger, Landesarbeitsrichter oder auch Aktivitits-
typ nicht feststellbar).

Die Tab. 2.26 gibt einen zusammenfassenden Uberblick iiber diese in den Punkten 14

aufgelisteten sonstigen Aktivitdten im vorpolitischen Raum. Auffallend an dieser Ver-

teilung ist, daB 28.4% (78) der Mandatstriger in den kirchlichen Zusammenschliissen/

Reprasentationsgremien wie Pfarrgemeinderat, Kirchenvorstand, Presbyterium, Di6-

zesanrat und dhnlichem engagiert sind.

Hier zeigen sich — wie auch bei den Mitgliedschaften in kirchlichen Vereinen - bei

niherer Betrachtung groBe Unterschiede zwischen den Stiddten: In den Stidten des

Ruhrgebiets sind teilweise deutlich tiber die Hilfte der Ratsmitglieder in den traditio-

nellen Organisationen und Gremien im katholisch-kirchlichen (vorpolitischen) Raum

engagiert.
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18 der insgesamt 78 Mandatstréger, die in , kirchlichen Zusammenschliissen®, wie z. B.

Pfarrgemeinderat, Kirchenvorstand, Dibzesanrat, Presbyterium etc. titig sind, sind

evangelisch. Folglich gehdren diese 18 Mandatstréiger einem Presbyterium an.

60 der insgesamt 78 in kirchlichen Zusammenschliissen wie Pfarrgemeinderat, Kirchen-

vorstand und Didzesanrat organisierten Mandatstriger gehoren der katholischen Kirche

an.

Vergleichen wir jetzt die ,,Verankerung“ der evangelischen und der katholischen Rats-

mitglieder in ihren entsprechenden ,kirchlichen Zusammenschliissen/Représentations-

gremien/Aktionsformen“, so zeigt sich folgendes Resultat:

1. 24.3% der insgesamt 74 evangelischen Ratsmitglieder gehoren einem Presbyterium
an;

2. 31.6% der insgeamt 190 katholischen Mandatstriger gehéren einem Pfarrgemeinde-
rat, Didzesanrat oder Kirchenvorstand an.

Der Grad des Engagements katholischer Ratsmitglieder in den entsprechenden katholi-

schen kirchlichen Zusammenschliissen ist somit quantitativ geringfiigig héher als das

Engagement der evangelischen Mandatare in ihren kirchlichen Vereinigungen.

Tabelle 2.26

Weitere Aktivitaten im vorpolitischen Raum
Pfarrgemeinderat/Presbyterium und ahnliche kirchliche Zusammenschlisse 284
Elternpflegschaft und ahnliches 20.0
Biirgerinitiativen/interessengemeinschaften 3.6
Sonstiges 84

N = 275 (Alle Angaben in Prozent; Mehrfachnennungen beriicksichtigt)

In Oberhausen, Gelsenkirchen, Hagen, Bochum und Dortmund liegt der Anteil der
Mandatstriger, die in Pfarrgemeinderat/Presbyterium und dhnlichen kirchlichen Zu-
sammenschliissen aktiv sind, bis zu 18% iiber dem Durchschnitt. In Bielefeld, Essen,
Ko&ln, Duisburg und Wuppertal sind dagegen lediglich ' bis % der Fraktionsmitglieder
fiir diese Formen des Engagements im kirchlichen Bereich aktiviert.

Arbeitet durchschnittlich jeder 5. CDU-Mandatstriger in einer Eltern- oder Schulpfleg-
schaft mit, so ist es in Hagen, Wuppertal und Bielefeld gar jeder 3. Mandatar.

4. Zeitbudget

Die zeitliche Belastung der Mandatstriger in einer normalen Arbeitswoche mit Rats-
und Fraktionssitzung haben wir mit 10 bis 18 Stunden errechnet; die relativ grofBe
Differenz zwischen dem Minimal- und dem Maximalwert hingt davon ab, ob ein Rats-
mitglied Amter und Funktionen innerhalb der Fraktion, der Partei oder im vorpoliti-
schen Raum einnimmt.

Im einzelnen wurde der Zeitaufwand in folgenden 6 Bereichen erfafit:

1. Ratsbereich

2. Fraktionsbereich
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3. Parteibereich

4, Vorpolitischer Raum

5. Kontakte mit der Verwaltung

6. Wahlkreisarbeit/direkte Biirgerkontakte

Der Zeitaufwand wurde pro Woche in Stunden nach folgenden 5 Kategorien auf einer
Skala registriert:

® keine Aktivitat

@® bis 5 Stunden

@® 6 bis 10 Stunden

@ 11 bis 15 Stunden

@ langer als 15 Stunden™

Die folgende Tabelle gibt einen Uberblick iiber den durchschnittlichen Zeitaufwand der
Mandatstriger groBstidtischer kommunaler Minderheitsfraktionen nach Bereichen
getrennt und in absteigender Rangfolge geordnet:

1. Ratsbereich

. Fraktionsbereich

. vorpolitischer Raum

. Parteibereich

. Wahlkreisarbeit/direkte Biirgerkontakte

6. Kontakte mit der Verwaltung

Die meiste Zeit erfordert die Ratsarbeit; die deutlich geringste Zeit verwenden die
Mandatare fir die Kontakte mit der Verwaltung.*®

Interessant ist, daB in der Rangfolge des groBten Zeitaufwandes der ,vorpolitische
Raum* an zweiter Stelle zusammen mit dem ,,Fraktionsbereich“ rangiert, also unmittel-
bar hinter dem Ratsbereich. Hierin dokumentiert sich vermutlich, daB von den Man-
datstrigern - wie oben gesehen — eine Vielzahl von Vereinsfunktionen nicht nur pro
forma angegeben, sondern tatsichlich wahrgenommen zu werden scheinen.

Die oben zitierten Zahlen sollen als Beleg einer — gerade fiir GroBstidte heute kaum
noch bestrittenen — hohen zeitlichen Belastung kommunaler Mandatstriger ausreichen.
Uns interessiert nun die Frage, inwieweit und in welcher Reihenfolge sich Mandatstrager
mit hohem Zeitaufwand“ in einem Bereich, also z. B. im Ratsbereich, noch in anderen
Aktivititsbereichen beteiligen. Wir arbeiten vorwiegend nicht mit absoluten Stundenan-
gaben, sondern nur mit einer Rangreihung der zeitlichen Belastung in den einzelnen
Aktivitatsbereichen, denn Rangfolgen haben den Vorteil, weniger mit individuellen
Einschatzungsfehlern behaftet zu sein. Basis der Berechnungen ist der Spearman-Rang-
korrelationskoeffizient.

(1) Ausgangspunkt: (hoher) Zeitaufwand im Ratsbereich

Ein hoher Zeitaufwand im Ratsbereich korreliert hoch mit einem starken Zeitaufwand
im Fraktionsbereich, schwicher mit dem Umfang des Zeitaufwandes im Bereich ,,Kon-

2
3
4
5

* Dariiber hinaus haben eine ganze Reihe der Befragten sehr detaillierte Angaben iiber die genaue
Stundenzahl gemacht, die dber das Ankreuzen der reinen Merkmalsausprigungen in der Skala
hinausgehen. Diese Angaben wurden bei der Berechnung der durchschnittlichen zeitlichen Belastung
pro Arbeitswoche (s. o.: 10-18 Std.) beriicksichtigt.

* Dies deckt sich in etwa mit den Ergebnissen bei Napmacher; nach dessen Untersuchung entfallen 6
dcr'g.z Stunden aus dem durchschaittlichen monatlichen Zeitbudget eines ehrenamtlichen Kommunal-
politikers auf ,,Informationsgespriche mit der Verwaltung. Vgl. Nafmacher 1973; 562.
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takte zur Venlvaltung“ und ,vorpolitischer Raum*“, gefolgt vom Zeitaufwand fiir die
Wahlkreisarbeit, und erst abschlieBend an letzter Stelle folgt der ,,Parteibereich“.
1. Fraktion (0.2018)
2. Verwaltung (0.1628)
3. Vorpolitischer Raum (0.1521)
4. Wahlkreisarbeit/direkte Biirgerkontakte (0.1383)
5. Partei (0.1279)
(2) Gehen wir nun vom (hohen) Zeitaufwand fiir den Fraktionsbereich aus und be-
trachten die anderen Bereiche, dann ergibt sich folgende Rangreihung:
1. Ratsbereich (0.2018)
2. Vorpolitischer Raum (0.1888)
3. Partei (0.1436)
4. Wahlkreisarbeit/direkte Biirgerkontakte (0.0977)%
5. Kontakte mit der Verwaltung (0.0793)*
(3) Rangreihung ausgehend vom (hohen) Zeitaufwand im Parteibereich
1. Wahlkreisarbeit/direkte Biirgerkontakte (0.2167)
2. Vorpolitischer Raum (0.1722)
3. Fraktionsbereich (0.1436)
4. Ratsbereich (0.1279)
5. Kontakte mit der Verwaltung (0.0063)*
(4) Rangreihung ausgehend vom (hohen) Zeitaufwand im vorpolitischen Raum
1. Wahlkreisarbeit (0.3138)
2. Fraktionsbereich (0.1888)
. Parteibereich (0.1722)
. Ratsbereich (0.1521)
. Kontakte mit der Verwaltung (0.1382)
(5) Rangreihung des Zeitaufwandes ausgehend vom (hohen) Zeitaufwand im Bereich
Kontakte mit der Verwaltung
1. Wahlkreisarbeit (0.2639)
2. Ratsbereich (0.1638)
3. Vorpolitischer Raum (0.1382)
4. Fraktionsbereich (0.0793)
5. Parteibereich (0.0064)"
(6) Rangreihung des Zeitaufwandes ausgehend vom (hohen) Zeitaufwand im Bereich
Wahlkreisarbeit/direkte Bargerkontakte
vorpolitischer Raum (0.3138)
Kontakte mit der Verwaltung (0.2639)
Parteibereich (0.2167)
Ratsbereich (0.1383)
Fraktionsbereich (0.0977)%

U LW

b ek ol

» Zusammenhinge zwischen hohem Zeitaufwand im Fraktionsbereich und Zeitaufwand in den Berei-
chen , Wahlkreisarbeit“ sowie ,,Kontakte mit der Verwaltung* sind als nicht mehr gegeben anzuschen,
d. h.: Mandatstrager mit hohem Zeitaufwand im Fraktionsbereich kénnen in der Regel auf so gut wie
keine Aktivititen in den Bereichen Wahlkreisarbeit und Kontakte mit der Verwaltung verweisen.

“ Zu den ,Kontakten mit der Verwaltung* gilt der Hinweis aus vorheriger FuBnote entsprechend.

*1'S. FuBnote 39 entsprechend.

“ S. FuBnote 39 entsprechend.
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Uns fiel bei den analysierten ,,Rangreihungen® der Verteilung zeitlicher Aktivititen der
Mandatstriiger besonders ein Zusammenhang zwischen der Hohe des Zeitaufwandes im
vorpolitischen Raum und dem fiir die Wahlkreisarbeit/direkte Biirgerkontakte auf: Die
Mandatstrager, die im Bereich ,vorpolitischer Raum* einen hohen Zeitaufwand zu
verzeichnen haben, sind in der Regel auch diejenigen, die die meiste Zeit fiir die
»Wahlkreisarbeit/direkte Biirgerkontakte* aufbringen und umgekehrt.

Das Ergebnis der Rangkorrelationskoeffizientenberechnung weist ferner auf einen
interessanten Zusammenhang zwischen der Hohe des Zeitaufwandes fiir die Wahlkreis-
arbeit/direkte Biirgerkontakte sowie die Arbeit im vorpolitischen Raum und dem ,,Bil-
dungsstand“ hin. Je hher der Bildungsstand, desto geringer ist der Zeitaufwand fir die
Wabhlkreisarbeit/direkte Biirgerkontakte sowie fiir die Arbeit im vorpolitischen Raum
und umgekehrt.*

Diese Zusammenhinge veranschaulichen die beiden nachfolgenden Tabellen:

Tabelle 2.27

Zeitaufwand im vorpolitischen Raum nach Bildungsstand

Bildungsstand
Zeit niedrigerer hdherer
bis 5 Stunden 496 68.1
mehr als 5 Stunden 51.1 319
N = 246
(Alle Angaben in Prozent)
Tabelle 2.28
Zeltaufwand Im Bereich Wahlkreisarbeit nach Bildungsstand
Bildungsstand
Zeit niedrigerer hoherer
bis 5 Stunden 68.3 86.9
mehr als 5 Stunden 31.7 13.1

N =248
{Alle Angaben in Prozent)

Wir haben anschlieBend die Frage weiter analysiert, ob der nachgewiesene Zusammen-
hang zwischen dem Grad der Aktivititen im vorpolitischen Raum sowie im Bereich
Wahlkreisarbeit/direkte Burgerkontakte nicht doch das Ergebnis einer ,,Scheinkorrela-
tion“ oder moglicherweise das Resultat von Interkorrelationseffekten ist.

Dazu haben wir 4- bzw. 5-dimensionale Kontingenztafeln unter Einbezug folgender
Variablen berechnet: Variable ,,Zeitaufwand im Bereich Wahlkreisarbeit/direkte Biir-
gerkontakte“ als ,Zielvariable“; die Variablen ,,Bildungsstand“, ,Zugehérigkeit zur
Fraktions- oder Parteielite“, ,Herkunftsstadt“, ,Politisches Krifteverhiltnis in der
Herkunftsstadt“, ,StidtegroBe“ sowie ,Parteizugehdrigkeit der Mandatstrager* als
»unabhangige Variablen“. Der Zeitaufwand in den beiden untersuchten Aktivititsbe-

© Spearman-Korrelationskoeffizient —0.1461 bzw. —0.1592. Interkorrelationseffekte spiclen bei diesem
Ergebnis keine Rolle mehr.
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reichen sowie die Variable , Bildungsstand“ wurde aus methodischen und aus Griinden

der iiberschaubaren Darstellung vor der Berechnung - entsprechend vorheriger Praxis —

dichotomisiert.

Die multivariate Analyse bestatigt das Ergebnis der vorherigen Untersuchung: Die

Gruppenclusterung der Mandatstrager verlauft entlang der Trennungslinie ,,Bildungs-

stand“. Der Zeitaufwand in der Gruppe der Mandatstréiger mit ,héherem Bildungs-

stand“ — verglichen mit der Gruppe der Mandatstriger mit ,niedrigerem Bildungs-
stand“ — weist nach der Kontrolle méglicher Interaktionseffekte, verursacht durch die

Variablen ,,Zugehorigkeit zur Partei- und Fraktionselite, Herkunftsstadt“ generell einen

hoheren Anteil der Mandatstrager mit niedrigerem Bildungsstand in der hoheren der

beiden Aktivititskategorien (mehr als 5 Stunden wochentlich) aus als fiir die Gruppe
der Mandatstrdger mit héherem Bildungsstand.

Bei dieser mehrdimensionalen Analyse sind wir auBerdem auf ein anderes interessantes

Ergebnis gestoBen: In der Regel wenden die Mandatare mit Amtern und Funktionen in

Partei und Fraktion — also sowohl die Mandatstrager mit hoherem als auch die mit

niedrigerem Bildungsstand — mehr Zeit fiir die Wahlkreisarbeit sowie die Arbeit im

vorpolitischen Raum auf als die Mandatstrager — also sowohl die mit niedrigerem als

auch die mit hoherem Bildungsstand — ohne Amter und Funktionen im Binnenbereich
von Partei, Rat und Fraktion.*

Mandatstriiger, die wegen fehlender Amter und Funktionen weniger in den Binnenbe-

reich von Partei, Rat und Fraktion eingebunden sind, wenden also im Durchschnitt

noch weniger Zeit im vorpolitischen Raum und im Bereich ,,Wahlkreisarbeit/direkte

Biirgerkontakte“ auf als ihre Amter und Funktionen ausiibenden Kollegen.

Vermutlich wiirde ein Teil der Mandatstrager bei einer Verringerung der Binnenaktivi-

titen mehr AuBenaktivititen entwickeln. Die Verringerung von Binnenaktivitaten fiihrt

zunichst zu mehr , Freizeit“, aber nicht zwangsliufig und quasi ,,automatisch zu einem

»Mehr an AuBenaktivititen“. Hier miiBten in Partei und Fraktion dann Uberlegungen

mit dem Ziel einsetzen, daB die nun ,freie Zeit“ zu einem ,sinnvollen Mehr“ an

AuBenaktivititen in den Bereichen Wahlkreisarbeit und vorpolitischem Raum genutzt

wird.

Auf eines hat diese Analyse auch hingewiesen: In der CDU ist - rein quantitativ gese-

hen - noch ein groBeres Potential an Mandatstragern vorhanden, die uber zeitliche

»Ressourcen“ verfiigen, die sie fir AuBenaktivititen in den Bereichen vorpolitischer

Raum und Wahlkreisarbeit/direkte Biirgerkontakte einsetzen konnten. Zwei Aspekte

sollten bei einer Bewertung des ,,Gesamtresultates“ aber nicht ibersehen werden:

1. Es ist durchaus vorstellbar, daB die mehrere Amter ausibenden Mandatstriger,
z. B. ,freigestellte Betriebsrite“, generell mehr Zeit auch fiir die Tatigkeit im vor-
politischen Raum aufbringen konnen.

2. Derzeit ist sicherlich eine iiberproportional starke Belastung von Mandatstragern
aus dem engeren Fiihrungszirkel der Fraktion auch deswegen gegeben, weil z: B
Vereine und Verbinde zu Veranstaltungen die Reprasentanten der Fraktion nach
ihrer hierarchischen Position innerhalb der Fraktion ,nachfragen“.

4 Zu einem ahnlichen Ergebnis kommt Simon 1982. Seine Untersuchung bestitigt die These, da8
fithrende lokale Parteimitglieder generell hohere Aktivititsgrade in Vereinen aufweisen (ebda.: 281;

vgl. auch Luckmann 1970: 172).
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Den Zusammenhang zwischen Zeitaufwand und Bildungsstand, insbesox.ldefe a'!so die
méglichen Griinde fiir den hoheren Aktivititsgrad der Mandatstrager mit niedrigerem
Bildungsstand und umgekehrt konnen wir anhand der erhobenen Daten nicht erdrtern.
Plausibilititserwigungen sprechen aber fiir die These, da8 Mandatstriger mit h6herem
Bildungsstand Berufe ausiiben, die ihnen weniger Freizeit gestatten; auBerdem konnte
die Titigkeit ,vor Ort“, die miihsame Kleinarbeit, auch eine Statusfrage sein. Aber
auch , Bequemlichkeit“ konnte eine Rolle spielen.

5. Reprisentativitat der Fraktionen — Eine realistische Norm?/Abschliefiende
Erérterung der personellen Struktur der untersuchten Oppositionsfraktionen

Zu Beginn dieses Kapitels sind in Anlehnung an Kaack Kriterien genannt worden, um
die Frage zu beantworten, inwieweit die Zusammensetzung von Ratsfraktionen als
einer parlamentarischen Demokratie angemessen bezeichnet werden kann oder nicht.
Unter diesen Aspekten sollen in diesem Abschnitt abschlieBend die Befunde zur Sozio-
logie kommunaler Mandatstrager aus groBstidtischen Minderheitsfraktionen erdrtert
werden.

5.1 Wiederwahl- (und ,,Karriere“-) Risiko der kommunalen Mandatstriger

Das Risiko des Mandatsverlustes durch die Wahl selbst haben wir im einzelnen nicht
untersucht. Das Risiko des Mandatsverlustes durch die Wahl wird sich vermutlich dann
erhohen, falls die FDP bei der nichsten Kommunalwahl in den Stidten wieder in die
kommunalen Parlamente einzieht, in denen sie 1979 an der 5%-Hiirde gescheitert ist
und ,,Die Griinen“ - bei unveranderter Zahl der Ratsmandate - ebenfalls den Einzug in
die Stadtrite schaffen.

Verglichen mit dem Kommunalwahlergebnis von 1975, hat sich als Ergebnis der Kom-
munalwahlen 1979 die absolute Zahl der auf die untersuchten Minderheitsfraktionen
entfallenden Ratsmandate lediglich in Wuppertal (—4) und Bielefeld (—2) verringert.*
In allen dbrigen Minderheitsfraktionen ist die Zahl der Ratsmandate entweder konstant
geblieben oder hat sich um maximal 3 Sitze erhoht. In Essen, Oberhausen und Dort-
mund ist die FDP 1979 an der 5%-Hiirde gescheitert, und die Ratsmandate wurden im
Verhiltnis der auf die beiden groBen Parteien entfallenden Stimmen aufgeteilt. Da-
durch hat die CDU ein zusétzliches Ratsmandat gewonnen.

Das Risiko des Mandatsverlusts durch die Wahl selbst liegt — bei den 6 durch die Wahl
in Wuppertal und Bielefeld verlorengegangenen Mandaten ~ bei 1.5%. Alle iibrigen
Mandatsverluste gehen letztlich auf das Konto innerparteilicher Nominierungsprozesse,
sei es, daB bisherige Mandatstréger von sich aus auf eine erneute Kandidatur verzichtet
haben, sei es, daB} siec von ihrer Partei nicht mehr oder an nicht mehr aussichtsreicher

Stelle auf der Liste plaziert worden sind, sei es, daB sie bei Gegenkandidaturen von
Parteifreunden unterlagen.

“ Die Zahlen in diesem Abschnitt sagen lediglich etwas iiber das Risiko des Mandatsverlusts durch das
von der Partei erreichte Wahlergebnis aus.
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Ein im Hinblick auf die ,carriérisation“® von Bundes- und Landtagsabgeordneten
vergleichbares Wiederwahlrisiko kommunaler Mandatstrager besteht nicht. Kommunale
Mandatstrager sind keine ,Berufspolitiker“ bzw. erhalten keine dementsprechende
Aufwandsentschidigung mit Pensionsberechtigung nach einer Anzahl von Legislaturpe-
rioden. Spielt hier die Frage der sozialen Absicherung kaum eine Rolle, so mag ein
moglicher Status- und Prestigegewinn bzw. -verlust fiir manch kommunalen Mandat-
strager ein annahernd gleich hoch bewertetes ,Karriererisiko“ darstellen: Denn gerade
bei verfestigtem politischem Kréfteverhaltnis, das durch einen groBen oder sehr groBen
Wiihlerstimmenabstand zwischen CDU und SPD charakterisiert ist, kann der Erwerb
eines kommunalen Mandats das Ziel und der Verlust , Endpunkt“ einer politischen
Karriere sein, die bei CDU-Mandatstrigern aus dem Ruhrgebiet mit Amtern und
Positionen iiberwiegend im katholischen Vereins- und Verbandswesen begann. Insoweit
ist also ein Wiederwahl- und ,Karriere“-Risiko durchaus gegeben.

5.2 Personelle Mobilitat

Kaack konstatiert fir den Bundestag, daB ,Parlamentsneulinge in der Regel einen
erheblichen Teil ihrer ersten Wahlperiode zur Einarbeitung bendtigen und daB die erste
Fithrungsposition zumeist erst in der 2. Wahlperiode erreicht wird“ (vgl. Kaack 1981:
201).

Auch kommunale Mandatstriger bendtigen vermutlich einen erheblichen Teil ihrer
1. Legislaturperiode zur Einarbeitung. 40% der CDU-Neumitglieder erreichen trotz-
dem bereits in der 1. Wahlperiode Amter und Funktionen in Rat und Fraktion.
Dennoch ist der EinfluB der Zugehérigkeitsdauer zum Rat und zur Fraktion auf die
Positionsvergabe beachtlich: Denn mehr als % aller CDU-Ratsmitglieder, die ihr Man-
dat nicht erst in der 1. Legislaturperiode ausiiben, bekleiden Amter und Funktionen in
Rat und Fraktion.

Betrachten wir jetzt rein quantitativ den Grad an personeller Rotation kommunaler
Mandatstrager, so muB die Funktionalitit nicht in Frage gestellt werden. 1979 ist jedes
4, CDU-Ratsmitglied ,,ausgetauscht“ worden. Ein direkter Zusammenhang zwischen
Fluktuationsrate und politischem Krafteverhaltnis hat sich nicht erwiesen. Dagegen
diirfte aber die unterschiedliche zeitliche Belastung der Mandatstrager in ihrem Beruf
nicht ohne EinfluB auf die Fluktuation geblieben sein.

5.3 Fihigkeit zor Erfillung der Aufgaben als kommunaler Mandatstriger und Mitglied
einer Minderheitsfraktion

17% der CDU-Mandatstrager sind zum Zeitpunkt der Befragung Mitglied einer Be-
zirksvertretung. Mitarbeit in Bezirksvertretungen konnte im Hinblick auf das Kriterium
»parlamentarische Erfahrung” fir kommunale Mandatstriger den gleichen Stellenwert
einnehmen wie das Attestieren von parlamentarischer Erfahrung an Bundestagsabge-
ordnete nach Mitgliedschaft in Kommunalparlamenten. Eine vergleichbare quantitative
Analyse 14Bt sich hier nicht durchfiihren, da das Institut ,Bezirksvertretung in NRW
erst nach der kommunalen Gebietsreform eingefiihrt worden ist, 1975 erstmalig in ganz

% Vgl. Herzog 1975, c;ler diesen Begriff in Anlehnung an Tréanton 1960 verwendet.
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Nordrhein-Westfalen Wahlen zu den Bezirksvertretungen stattfanden und folglich erst
ein Teil der derzeitigen Stadtratsmitglieder eine Mitgliedschaft in Bezirksvertretungen
als Qualifikationskriterium vorweisen konnten.

Die Definition von ,,Qualifikation* im politischen Bereich ist realistischerweise auch fiir
den kommunalen Bereich kaum so zu leisten, daB sich daraus objektive und allgemein
akzeptierte Richtlinien zur Kandidatenaufstellung ableiten lassen.”

Nach unserer Erfahrung steht bei der Aufstellung der Stadtratskandidaten die direkte
Frage nach der Fihigkeit des Kandidaten zur Erfullung der Aufgaben in Rat und Frak-
tion nicht im Vordergrund. Wichtig zu sein scheint vor allem die Mitarbeit in Fiihrungs-
positionen der Parteien auf Kreisebene bzw. im Ortsverband (vgl. dazu auch Nassma-
cher 1973/1977).

85% der CDU-Mandatstriger sind derzeit Mitglied eines oder mehrerer Vorstinde
ihrer Partei. Weitere Kriterien bei der Kandidatenaufstellung dirften das ,,Regional-
prinzip“ (vgl. Lammert 1976) und eine addquate Beriicksichtigung der Vereinigungen
der Partei bei der Kandidatenrekrutierung sein. Zusétzlich dazu diirften der bisherige
Kreis der Fraktionsvorstandsmitglieder sowie langjadhrige Fraktionsmitglieder mit
entsprechender Verankerung in sozialkulturellen ,,Milieus“ ~ wie dies die katholische
Kirche fiir die CDU ist — aufgrund ihrer langjahrigen politischen Erfahrung und des
erreichten ,,Status“ ziemlich unangefochten erneut auf sicheren Listenplatzen nominiert
werden. Fiir die Auswahl der Kandidaten zu den noch verbleibenden ,,sicheren Listen-
plitzen diirften berufliche Qualifikation und Ansehen in der Offentlichkeit, zeitliche
Verfiigbarkeit und Redegewandtheit sowie Ausdrucksfihigkeit der Kandidaten ent-
scheidend sein. Diese letztgenannten Kriterien diirften mit zu einer Erhohung des
Anteils von im Offentlichen Dienst beschiftigten Mandatstrigern mit héherem Bil-
dungsstand gefiihrt haben.

Als bedenklich auch hinsichtlich der Aufgabenerfiillung erachten wir das AusmaB, das
»Binnenaktivitaiten“ kommunaler Mandatstrager im Vergleich zu ihrem zeitlichen
Aufwand fiir die Wahlkreisarbeit und im vorpolitischen Raum erreicht haben. Deshalb
ist die Frage berechtigt, ob die Aufgabe, fiir eine lebendige Verbindung, fiir Kommuni-
kation zwischen der Bevolkerung und den Organen der kommunalen Selbstverwaltung
zu sorgen, erfiillt wird.

¥ Zur umstrittenen Definition von Qualitit im politischen Bereich vgl. nochmals von Beyme 1971:

78-84.

Die Kommunalpolitische Vereinigung (KPV) der CDU in Nordrhein-Westfalen hat — wie bereits

1974 ~ vor den Kommunalwahlen 1979 ,Kriterien fiir die Aufstellung von Kandidaten zu Kommunal-

wahlen“ zusammengestellt, nach denen eine ,sachgerechte Auswahl der Kandidaten der CDU fir

Mandate in den kommunalen Vertretungen*“ getroffen werden kdnnte. Solche — unverbindlichen —

Kriterien sind z. B.

- fundierte Allgemeinbildung, berufliche Bewihrung und soziale Anerkennung des Kandidaten durch
seine Umgebung;

~ fachliche Qualifikation und Aneignen von ,,Spezialkenntnissen* durch Teilnahme an Bildungsveran-
staltungen, auch in der Freizeit;

- Kandidat muB seine politischen Vorstellungen in der Offentlichkeit formulieren und mit Massenme-
dien umgehen kénnen;

- Kandidat sollte auf eine ,angemessene Teilnahme* am geselischaftlichen Leben verweisen kénnen.

Vegl. ,Kiriterien fiir die Aufstellung von Kandidaten zu Kommunalwahlen®, in: Kommunalpolitische
Blatter, 2/1979: 1491.
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Fiir Minderheitsfraktionen aus Stidten, in denen das ,politische Krifteverhiltnis*
durch einen groflen Stimmenabstand zwischen CDU und SPD charakterisiert und be-
reits seit mehreren Legislaturperioden quasi , festgelegt ist, diirfte es — auch wegen des
bestehenden , Konformititsdrucks* — zusitzlich erschwert sein, qualifizierte Kandidaten
aus der Gruppe der ,Selbstindigen* unter den Parteimitgliedern zur Kandidatur'um ein
Ratsmandat zu bewegen. Vermutlich hat sich auch deshalb in der CDU der Ruhrge-
bietsgroBstadte der Wandel von der katholischen Milieupartei zur Volkspartei noch
nicht iberall vollstindig vollzogen. Dies ist fiir die CDU in einer Hinsicht nicht negativ
zu bewerten: Parteimitglieder aus dem ,alten Milieu* des politischen Katholizismus
bilden noch immer ein verlaBliches — wenn auch nicht unbedingt ,,attraktives“ — Rekru-
tierungsreservoir (vgl. Buchhaas/Kiihr 1979; Horn/Kithr 1978; Kiihr 1982).

5.4 Zugangsmoglichkeiten fiir alle Schichten und pluralistische Interessenreprisentation

Die Zugangsméglichkeiten zum kommunalen Mandat hingen also derzeit offensichtlich

weniger direkt von der Berufstitigkeit als von Faktoren ab wie z. B.:

- erwiesene ,,Qualifikation” fiirs Mandat durch Amter in Parteivorstinden und son-
stige Positionen in Fraktion und Rat;

- Wirksamkeit des ,,Regionalprinzips®;

~ addquate Beriicksichtigung der Vereinigungen;

- langjihrige Parteizugehdrigkeit in Verbindung mit enger Einbindung in sozalkultu-
relle Milieus wie z. B. Kirche;

— zeitliche Verfiigbarkeit.

Das bedeutet allerdings nicht, daB der Kandidat - einer Vereinigung der Partei im

ProzeB der organisationsinternen ,Vorauswahl“ — mit héherem Bildungsstand und

entsprechend erreichter Berufsposition in der Regel nicht doch gegeniiber statusmaBig

niedriger stehenden Mitbewerbern obsiegen wird.

Arbeiter, Frauen, Jugendliche und Rentner sind — wie dies auch Kaack fiir die Bundes-

tagsabgeordneten festgestellt hat — ,,die am stirksten aufgrund sozialer Position unterre-

prisentierten Gruppen* (vgl. Kaack 1981: 201).%

Wie ein erhdhter Anteil weiblicher Mandatstriger erreicht werden kénnte, und zwar

ohne daB in den Parteisatzungen diesbeziiglich ,,Quoten“ festgelegt werden, deutet

Lammert an, der Vorwahlen zur Kandidatenselektion fiir Parteipositionen in der Oster-

reichischen Volkspartei (OVP) analysiert (vgl. Lammert 1983): ,Vor allem in groBen

Stadten ergeben sich Vorteile fiir weibliche Kandidaten, die durch Vorwahlen giinstiger

auf der Liste plaziert werden (ebda.: 108).*

Fiir den Bundestag bezeichnet Kaack die Unterreprisentation der Rentner als ,Folge

der fast totalen Professionalisierung der Mandatsausibung* (Kaack 1981: 201). Obwohl

von einer solchen Professionalisierung groBstadtischer Ratsarbeit nicht gesprochen

“ Zum Anteil der Frauen an den Parteimitgliedern vgl. zusammenfassend Troitzsch 1980: 90ff. Zur

Problematik ,verfiigbares Datenmaterial“ s. auch Anm. 33: 89.
® Der Autor rechnet damit, daB sich der Frauenanteil durch Vorwahlen auf bis zu 30% erhohen kann.
Lammert erwartet, daB auch der Parteinachwuchs bessere Chancen bei der Kandidatenselektion durch

Vorwahlen haben wird.
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werden kann, sind die Rentner auch unter den kommunalen Mandatstrigern nicht
besser reprisentiert. Dieses Problem diirfte sich in den nichsten Jahren noch deutlich
verschirfen, denn der Anteil der Rentner nimmt im Vergleich zur erwerbstitigen
Bevdlkerung bis zum Jahr 2000 rapide zu.

Vorhin ist bereits auf die zeitliche Belastung ehrenamtlicher kommunaler Mandatstra-
ger hingewiesen und in dem Zusammenhang festgestellt worden, daB zeitlich nicht oder
weniger abkommliche Parteimitglieder/Biirger der Kandidatur um ein kommunales
Mandat skeptisch gegeniiberstehen bzw. von einer erneuten Kandidatur eher als im
offentlichen Dienst Beschiftigte absechen diirften. In diesem Zusammenhang verdient
z. B. die Regelung des Chemiekonzerns BASF Beachtung, der seine Angestellten bei
Ubernahme eines politischen Mandats auch auf kommunaler Ebene - vergleichbar mit
den hauptberuflichen Betriebsraten — bei Fortzahlung der BASF-Beziige ,freistellt*
und ihnen weiterhin bzw. fiir den Zeitpunkt der Riickkehr in den Betrieb zusichert, sie
dann nicht schlechter zu stellen, als wenn sie im Unternehmen geblieben wiren (vgl.
dazu FAZ vom 22. Okt. 1981: 13, ,Die BASF sichert ihre politischen Mandatstriger
ab“).®

Sind auch leitende Angestelite aus der GroBindustrie die Ausnahme, so kénnen wir
doch insgesamt fiir die kommunalen Mandatstrager der untersuchten groBstddtischen
Minderheitsfraktionen — wie Kaack nach seiner Untersuchung der Bundestagsabgeord-
neten — ein breites Spektrum représentierter Interessengruppen ausmachen (vgl. Kaack
1981: 201). Erwahnenswert ist in diesem Zusammenhang noch, daB Gewerkschaften
und selbstidndischer Mittelstand in der CDU etwa gleich stark reprisentiert sind. Dies
widerlegt jedenfalls recht eindeutig das gelegentlich immer noch gepflegte Vorurteil,
die CDU sei eine Partei der Unternehmer.

5.5 Repriisentation der Bevilkerung, Wihler und Parteimitglieder’'

Die beiden groBen Volksparteien bemiihen sich, in zweifacher Hinsicht ,,reprisentativ®
zu sein. Sie sind erstens darum bemiiht, daB die Struktur ihrer Mitgliederschaft in etwa

% Thnen wird nach ihrer Riickkehr in den Betrieb eine Tatigkeit angeboten, die ihnen nach Méglichkeit
die Verwertung ihrer auch wahrend der Mandatszeit erworbenen Kenntnisse gestattet, und sic werden
so gestellt wie vergleichbare Mitarbeiter mit normaler betrieblicher Laufbahn.“ (ebda.)

Vgl. zum Thema ,Mandatstragerregelungen auch: Rainer Nahrendorf, Ein Anreiz zum politischen
Engagement, in: Handelsblatt vom 16. 7. 1982: 5.

3! Zur sozialstrukturellen Reprisentation der Bevolkerung und Wihler innerhalb der Parteimitglied-
schaft vgl. Troitzsch 1974 u. 1980; Fulles 1968; Feist/Giillner/Liepelt 1977, Pappi 1977; Bretschneider
1978; Gluchowski/Veen 1979; Andersen/Woyke 1980: 68, 81, 89, Falke 1982.

Wir haben auch versucht, die Daten der zentralen Mitgliederkartei der CDU zum Vergleich heranzu-
zichen. Das technische System der Bundespartei zur karteiméBigen Erfassung der Mitglieder ist
perfekt, genau und verlaBlich ist die Kartei dennoch nicht unbedingt. Denn wie in anderen Parteien
und freiwilligen Organisationen ,lebt“ dieses System von den Angaben und Berichtigungen der
Parteimitglieder an die Kreisgeschiftsstellen und deren Meldungen an die Bundespartei. Verglei-
chende Untersuchungen z. B. iiber die kommunalen Mandatstrager der CDU sind auf der Basis der
von der Bundespartei gespeicherten Daten nicht mdglich. Manche Kreisgeschaftsstellen melden als
kommunale Mandatstrager lediglich Stadtratsmitglieder, andere wiederum Ratsmitglieder und auch
Mitglieder in Bezirksvertretungen, ohne dann aber anzugeben, wo nun das Mandat ausgeiibt wird.

Ich halte deshalb die Daten aus Reprisentativerhebungen iiber die Struktur der Parteimitglieder fiir
ein zuverlassigeres Abbild der Wirklichkeit als die Angaben aus den zentralen Mitgliederkarteien.
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dem Bevdlkerungs- und Wﬁhlerq_urchschnitt entspricht. Gleiches soll zweitens fiir dieje-

nigen Mitglieder der Partei, die Amter ausiiben und Mandate wahrnehmen, gelten.

Dieses ,,idealistische Postulat“ sollte jedoch nicht, wie das gelegentlich noch versucht

wird, zur verbindlichen Norm hochstilisiert werden, denn:

1. Mobilitdit und Teilnahmebereitschaft variieren zwischen einzelnen Bevolkerungs-
schichten.

2. Von der Sozialstruktur der Parteimitglieder kann nicht bereits auf die politische
Orientierung der Partei geschlossen werden.

3. Auch wenn kommunale Mandatstrager in der Sozialstruktur nicht dem Parteimitglie-
der- und Bevolkerungsquerschnitt entsprechen, konnen die Interessen aller Bevolke-
rungsgruppen wirksam zur Geltung gebracht werden (zu 1.-3. vgl. auch Preufle
1981: 47 sowie Radtkel/Veiders 1975).

4. Fir Oppositionsparteien diirfte es bei deutlicher Mehrheit des politischen Gegners
wegen des sozialen Konformititsdruckes im lokalen politischen Milieu zugunsten der
Mehrheitspartei schwierig sein, in allen gesellschaftlichen Bereichen prisent zu sein
und aktiv unterstiitzt zu werden (vgl. Simon 1982).

5. Auf kommunaler Ebene liegt u. E. das Problem fiir die Parteien und die Fraktionen
weniger in mangelhafter oder fehlender Représentativitit, sondern vielmehr darin,
daB Fraktionsmitglieder, die sich mehr oder weniger von der Partei ,,abgeschottet*
haben, die Kommunalpolitik ,,machen* und sich dabei weitgehend selbst kontrollie-
ren.

Gerade Volksparteien haben nach eigenem Verstindnis diejenige Freiheit und denjeni-

gen Weitblick, sich auch der dringenden Probleme anzunehmen, fiir die es keine unmit-

telbaren Interessenvertreter mit Gewicht gibt.

Als Merkmale von ,,Volksparteien“ wollen wir deshalb festhalten:

1. Volksparteien vertreten nicht die Interessen einer bestimmten sozialen Gruppe
sondern — zumindest tendenziell — die des gesamten Volkes.

2. Wahler und Mitglieder sowie Funktionstriger (Amts- und Mandatstriger) einer
Volkspartei sind in ihrer sozialen Zusammensetzung breit gefiachert und spiegeln
somit tendenziell die Gesellschaft in seiner sozialen Struktur wider (zu 1. und 2. vgl.
Haungs 1980: 63).

3. In Volksparteien darf es langfristig zu keiner einseitigen Elitebildung kommen (vgl.
Kithr/Buchhaas 1979: 177). An der innerparteilichen Willensbildung sind alle Grup-
pierungen beteiligt; keine majorisiert andere auf Dauer oder macht die Gesamtpar-
tei von sich abhangig (vgl. Preufe 1981: 29; vgl. Kierey 1972: 21f.).

Kaack hat in seiner Untersuchung der personellen Struktur des 9. Deutschen Bundesta-

ges beim Vergleich der Sozialstruktur der Parteimitglieder von CDU/CSU, SPD und

FDP mit der Sozialstruktur ihrer Bundestagsfraktionen ein iiberwiegend geringes Aus-

maB von Uber- und Unterreprisentation bei allen Parteien festgestellt (vgl. Kaack

1981: 202).

Dies kannte sich allerdings fiir die CDU demnachst dndern. Seit 1983 arbeitet die Bundesgeschafts-
stelle mit einem rechnergesteuerten Informations- und Textverarbeitungssystem. Das System ist so
angelegt, daB in der Endausbaustufe simtliche CDU-Kreisgeschaftsstellen iber dezentral aufgestellte
Dialogstationen (mit zusitzlicher eigener Rechnereinheit) mit der Bundesgeschaftsstelle wie auch
umgekehrt kommunizieren kdnnen. Dies diirfte sich auch positiv auf die Aktualitit und Genauigkeit

der Mitgliederkartei auswirken.
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Dies gilt grundsatzlich auch fiir die Zusammensetzung unserer untersuchten groBstadti-
schen kommunalen Vertretungskorperschaften, mit einigen Ausnahmen allerdings.
Selbstandige und Freiberufler sind zugunsten einer stirkeren Uberreprasentation von
Angestellten und Beamten auch im Vergleich Parteimitglieder — Mandatstriger eher
unterreprisentiert.

Vergleichen wir die Daten zur Struktur von Wahlerschaft und kommunalen Mandats-
trigern, so stellen wir fest, daB Frauen um ca. 40%-Punkte unterreprisentiert sind.
Unterreprisentiert sind auch Arbeiter und Rentner (Diff. 15%-Punkte).

Deutlich unterreprisentiert sind Selbstindige, Freiberufler und Leitende Angestellte.
Die vorliegende Bevolkerungsstatistik weist lediglich den Anteil der ,,beamtet Beschif-
tigten“ im 6ffentlichen Dienst aus, nicht dagegen die im éffentlichen Dienst beschiftig-
ten Angestellten. Ein direkter Vergleich kann deshalb nicht angestellt werden. Wir
konnen aber aufgrund der Gesamtverteilung auch hier eine Uberreprasentation des
offentlichen Dienstes unter den kommunalen Mandatstragern vermuten.

Im konfessionellen Vergleich zeigt sich, daB das katholische Element deutlich (iiber
20%-Punkte) iberreprisentiert, der evangelische Teil der Bevdlkerung dagegen im
gleichen Umfang unterreprasentiert ist.

Eine krasse Differenz ergibt sich beim Vergleich des Schulabschlusses kommunaler
Mandatstrager und Gesamtbevolkerung: Etwa 3 bis 4mal so viele Mandatstréger, als es
dem Anteil an der Gesamtbevolkerung entspricht, haben Abitur. Im Vergleich zu den
Parteimitgliedern sind Mandatstrager mit Abitur noch doppelt iiberreprisentiert.
Gewerkschaftliches Engagement im Bevolkerungsquerschnitt sowie in der CDU-Mit-
gliederschaft und bei den CDU-Mandatstriagern halten sich dagegen die Waage.

Kaack bezeichnet die Schwerpunktverlagerung von der Arbeiterschaft zur Angesteliten-
schaft als ,.,ein Hauptmerkmal des berufsstrukturellen Wandels“ (Kaack 1981: 203). Fiir
die CDU liegen mit der Studie von Buchhaas/Kihr, die die Zusammensetzung der
CDU-Ratsfraktionen aus Duisburg, Oberhausen, Essen und Miihlheim iiber mehrere
Legislaturperioden hinweg untersuchten, und erginzt durch unsere Daten zur Struktur
der 1979 gewihlten CDU-Fraktionen in Duisburg, Oberhausen und Essen Vergleichs-
moglichkeiten vor, um eine evtl. Schwerpunktverlagerung von der Arbeiterschaft zur
Angestelltenschaft bei den Mandatstrigern zu belegen.*

Die unterschiedliche Berufsklassifikation in der Untersuchung von Buchhaas/Kiihr und
in unserer Erhebung 1a6t im Grunde aber nur Aussagen iiber ,,Arbeiter und Akademi-
ker* zu.

Hier ist — bei wenigen spezifischen Abweichungen — die Tendenz relativ eindeutig. Im
Vergleich zu den 50er und 60er Jahren miissen wir unter den CDU-Mandatstrigern
heute einen deutlichen Riickgang an Arbeitern verzeichnen. Dazu korrespondiert
tendenziell ein ebenso deutlicher Anstieg der Akademikervertreter.

* Zu den Zahlen iiber die soziodemografische Struktur der CDU-Parteimitglieder vgl. Falke 1980: 78,
Tab. 4: Soziostrukturelle Merkmale der CDU-Mitglieder 1971 und 1977 im Vergleich zu SPD-Mitglie-
dern und Gesamtbevolkerung; Falke bezieht die Daten zur Gesamtbevolkerung aus Reprasentativum-
fragen des Sozialwissenschaftlichen Forschungsinstituts der Konrad-Adenauer-Stiftung.

® Die Wuppertal-Studie Nafmachers ,Funktionen politischen Personals in lokalen Vertretungskdrper-
schaften (Kommunalparlamenten)“, 1973, kann hier nicht zum Vergleich herangezogen werden, da
%::}; Solzgz;gl;trlu;st:rdatcn der Ratsmitglieder nicht nach Parteien getrennt ausgewiesen sind. Vgl. auch
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Die Daten sprechen jedenfalls nicht gegen die These, daB ein in der Folge des Riick-
gangs des Arbeiteranteils erreichter hoherer Anteil der neuen Mittelschichten in der
Gesamtbevolkerung sich auch in einer ,Mittelschichtdominanz“ groBstidtischer kom-
munaler Mandatstréger niederschligt (vgl. Nafmacher, 1972: bes. 49-55; vgl. Schdfer/
Volger 1977: 71).

Der Korrelationskoeffizient auf der Basis der Rangreihung von Alter und Schulbildung
weist auf einen ausgeprigt negativen Zusammenhang zwischen Alter und Schulbildung
hin: Die jungen Ratsmitglieder haben im Vergleich zu den ilteren eine bessere Schul-
bildung. Dies werten wir als Hinweis darauf, daB der Wandel im Bildungsniveau der
Bevoélkerung in den letzten 20 Jahren sich auch in der CDU-Mandatstrigerschaft wider-
spiegelt.

Buchhaas/Kiihr kommen in ihrer Untersuchung zum SchluB, daB nach dem Abtritt alter
Zentrumsmitglieder von der kommunalpolitischen Bithne, von denen die Verflechtung
der Partei mit katholischen Standesorganisationen primir vollzogen wurde, ,weitge-
hend auch die Abkopplung der Partei vom organisierten Laienkatholizismus“ bewirkt
wurde (vgl. Buchhaas/Kiihr 1979: 218). ,,Dies wurde von seiten der Partei auch weniger
schmerzlich empfunden, weil die traditionelle Bedeutsamkeit katholischer Standesorga-
nisationen und kirchlicher Vereinigungen infolge des allgemeinen sozialen und religio-
sen Wandels schwand“ (ebda.).

Unsere Daten der Vereins- und Verbandstitigkeiten kommunaler Mandatstriger aus
den untersuchten RuhrgebietsgroBstidten weisen auch heute noch auf eine recht enge
Verflechtung der CDU mit ,katholischen Standesorganisationen“ hin, wahrend eine
entsprechende Reprisentanz im evangelisch-kirchlich nahen Bereich nur rudimentir
vorhanden ist. Angehorige des ,,alten Milieus“ sind somit — unbeeindruckt vom durch
das langjahrige politische Krifteverhiltnis bewirkten , Konformititsdruck“ — verlaBli-
ches Rekrutierungsreservoir fiir die Partei geblieben.

Die eingangs gestellte Frage, ob die personelle Struktur der untersuchten groBstadti-
schen kommunalen Minderheitsfraktionen einer parlamentarischen Demokratie ange-
messen ist, kann in Anlehnung an die von Kaack erarbeiteten Kriterien nicht mit einem
klaren Ja oder Nein beantwortet werden. Sicherlich entspricht die Mandatstrigersozial-
struktur nicht spiegelbildlich der Sozialstruktur von Wahlerschaft und Parteimitglie-
dern. Geht es aber nicht um ,idealistische Reprisentationspostulate“, sondern um die
Verbesserung der Leistungsfahigkeit groBstiddtischer Minderheitsfraktionen, so diirfte
diese sowieso nur schwerlich auf dem Wege der Angleichung von ,Sozialstrukturen“
erreichbar sein.

Bedenklich allerdings konnte es werden, wenn sich die lokalen Parteien wegen der
Sozialstruktur ihrer Mandatstriger weiter davon entfernen, ihre Mittlerfunktion zwi-
schen Volk und Staatsorganen (hier: Organen der kommunalen Selbstverwaltung)
wahrzunehmen, wie Nassmacher befirchtet (vgl. Nassmacher 1972: bes. 49-55; ders.
1973), und deswegen sowoh! Informationsaufnahme als auch Informationsweitergabe
nur noch derart ,selektiv® erfolgen, daB z. B. ganze Bevolkerungsgruppen mit ihren
Problemen, Wiinschen und Ideen unberiicksichtigt bleiben.
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3. Zum Verhaltnis von Partei und Fraktion in der Kommunalpolitik

Matthias Zender

1. Aufgabenteilung und Zusammenarbeit zwischen Partei und Fraktion

Vereinfacht 148t sich das normative Verhiltnis zwischen Partei und Fraktion wie folgt
beschreiben:

Die lokale Partei formuliert die kommunalpolitischen Ziele ihrer politischen Arbeit und
setzt die Schwerpunkte (Zielplanung).

Die Fraktion priift die Frage, wie die von der Partei gesteckten kommunalpolitischen
Ziele erreichbar sind, bereitet Initiativen vor und arbeitet Antrige zur BeschluBfassung
im Rat aus, die diesen Zielen dienlich sind (Programmplanung). Dabei bezieht sie
Hilfestellungen und Anregungen aus der lokalen Partei in ihre Arbeit mit ein.

Die Parteien der Bundesrepublik gehéren zu den integrierenden Bestandteilen der
demokratischen Ordnung. Sie haben ,eine Schlisselposition in der Legitimationskette
(...), die die Souverinitit des Volkes mit den politischen Entscheidungen der Regie-
rung verbindet. Sie sind die zentralen Vermittlungsorgane des liberal-reprasentativ
strukturierten Verfassungsstaates, die einerseits noch Gesellschaft und andererseits
schon Verfassungsorgane sind. Aufgrund dieser Doppelfunktion sind sie fiir Prozesse,
die die institutionalisierte staatliche Willensbildung mit den pluralistischen gesellschaft-
lichen Gruppen vermitteln, pradestiniert” (Schmitz 1975: 176).

Im folgenden wird auf der Grundlage des im Parteiengesetz fixierten Aufgabenkatalogs
zu zeigen versucht, daB Parteien in der Kommunalpolitik im Prinzip dieselben Aufga-
ben wie in der Bundes- und Landespolitik zu erfiillen haben.'

® Parteien (und ihre Fraktionen) formulieren — entweder als Minderheits-/Opposi-
tionspartei oder als Mehrheits-/Regierungspartei ,,Leitlinien fiir die Arbeit der kommu-
nalen Organe“, bemiihen sich um die Entwicklung von Vorschligen zur Losung von
Problemen, die sowohl die Gesamtgemeinde als auch Teilgruppen innerhalb der Ge-
meinde oder Einzelfille betreffen konnen.

@® Parteien fiihren Wahlkdmpfe sowohl vor Kommunalwahlen als auch vor Bundestags-
und Landtagswahlen; den groBstadtischen Kreis- oder Unterbezirksparteitagen obliegt
uneingeschrinkt’ die Auswahl der Kandidaten zur Wahl in die kommunale Vertre-
tungskorperschaft; an der Nominierung politischer Wahlbeamter sind zumindest die
»Mehrheitsfraktionen“ maBgeblich beteiligt.

® Parteien werben fiir ihr eigenes kommunalpolitisches Programm wie auch fiir Pro-
gramme der Bundes- und Landesparteien und setzen sich dabei mit ihrem politischen
Gegner auseinander.

! Dagegen wendet Lehmbruch ein, daB die Funktionen politischer Parteien in der lokalen Politik nicht
unter denselben Gesichtspunkten geschen werden kénnen wie in der Bundes- und Landespolitik. Vgl.
Lehmbruch 1979: 4. Lehmbruchs Position scheint aber weniger normativ als empirisch bedingt zu
sein. Dennoch: In den GroBstadten haben die Parteien heute u. E. eine der Landes- und der Bundes-
ebene vergleichbare faktische Monopolstellung zumindest hinsichtlich der Personalrekrutierung.

? _ bei Beachtung der ,Minimalanforderungen* an die Kandidatenaufstellung, die das Parteigesetz
stellt -
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® Den Parteien bzw. ,ihrem verlingerten Arm“ in den kommunalen Vertretungskor-
perschaften, den Fraktionen obliegt die Funktion der Kontrolle der Verwaltung und als
Minderheitsfraktion zusitzlich die Kontrolle der Mehrheitsfraktion.

@® Parteien und Fraktionen fordern die aktive Teilnahme der Biirger am politischen
Leben, indem sie sachkundige Biirger zur Mitarbeit in der kommunalen Politik heran-
zichen.

@ Die Fraktionen spielen in der Kommunikation zwischen Rat und Offentlichkeit eine
wichtige Mittlerrolle. ,,Den Biirgern, privaten und offentlichen Institutionen, Funktions-
trigern, organisierten und nicht organisierten Interessen aller Art dienen sie als politi-
sche Anlaufstelle und Petitionsinstanz* (Vetterlein 1976: 546f.).

@® Parteien vertreten die spezifischen Interessen der Stiddte und Gemeinden im politi-
schen Gesamtsystem (Vgl. zu den Aufgaben und Funktionen politischer Parteien ferner
u. a. Nassmacher 1972; Kevenhorster 1979).

Unter all diesen Aufgaben wird in der politischen Praxis der lokalen Parteiorganisatio-
nen vor allem der Beteiligung an (Kommunal-)Wahlen, der Mobilisierung der Biirger
durch Wahlkampf sowie der Auswahl geeigneter Kandidaten eine hohe Bedeutung
beigemessen (vgl. dazu auch Haungs 1974: 19).

Die lokalen Parteien in der Kommune stehen in einem ,doppelten Bezugsrahmen*
(vgl. Haungs 1975: 310): In der vertikalen Dimension sind sie ,,Basisorganisationen der
Gesamtpartei“, in der horizontalen Dimension sind sie ,Partei in der Kommunalpoli-
tik“.

Gegenstand unserer Untersuchung ist der kommunalpolitische Bezugsrahmen der
lokalen Parteiorganisation, also die horizontale Parteidimension. Diesem mikropoliti-
schen Bezugsrahmen kommt auch deshalb eine so groBe Bedeutung zu, da einerseits
die lokalen Parteien sehr auf die Wahrung ihrer Autonomie bedacht und andererseits
auch Bundes- oder Landesparteien in der Regel keine detaillierten Vorstellungen
haben, die direkt in die Kommunalpolitik umgesetzt werden kdnnten. Somit bleibt den
lokalen Parteien ein betrichtlicher politischer Gestaltungsfreiraum.’

Auch in den kommunalen Vertretungskdrperschaften konstituieren sich die Abgeord-
neten der einzelnen Parteien in der Regel als Fraktionen. Fraktionen als Institutionen
werden aber erst teilweise — erstaunlich nach dem Stand der nachfolgend zitierten
Rechtsprechung — in den Gemeindeordnungen der einzelnen Bundeslinder erwihnt;
ausfihrlichere Erwahnung finden sie in den Geschiftsordnungen einzelner gro8stidti-
scher kommunaler Vertretungskdrperschaften.

Das Bundesverfassungsgericht ist in mehreren Entscheidungen auf die kommunalen
Ratsfraktionen zu sprechen gekommen. Danach sind Fraktionen Teile und stindige
Gliederungen der Vertretungskorperschaften. Sie haben den technischen Ablauf der
Meinungsbildung und BeschluBfassung in der Vertretungskorperschaft, in der sie titig
sind, in gewissem Grade vorzubereiten, zu steuern und damit zu erleichtern (vgl.
BVerfGE, Bd. 20: 104. Vgl. auch BVerfGE, Bd. 27: 51f.).

3 Selbst auf kommunaler Ebene stehen die Parteien nochmals in einem wdoppelten Bezugsrahmen*: In
der vertikalen Dimension sind sie als Orts- oder Bezirksverband eine Stufe der Parteiorganisation (der
Kreis- bzw. Unterbezirkspartei); in der horizontalen Dimension sind sie als Orts- bzw. Bezirksverband

innerhalb der groBstddtischen Parteiorganisationen auf einen Orts-/Stadtteil bzw. eine Bezirksvertre-
tung ,,ausgerichtet®.
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Fraktionen in kommunalen Vertretungskdrperschaften sind damit als die in der prakti-
schen Ratsarbeit entscheidenden Willensbildungs- und Entscheidungsgremien aner-
kannt.

2. Die Stellung des kommunalen Mandatstrigers im Spannungsfeld zwischen
Fraktionszwang, Fraktionsdisziplin und freiem Mandat*

Geschlossenes Handeln einer politischen Partei auf kommunaler Ebene kann nur erzielt
werden, wenn es dort verbiirgt ist, wo es in Erscheinung zu treten hat: In der kommu-
nalen Vertretungskorperschaft im Auftreten der Fraktion (vgl. dazu Fraenkel 1964: 64).
Das Bemithen um die Herstellung einer einheitlichen Meinung innerhalb der Fraktion
wird nun einerseits als ,,Ausiibung eines Fraktionszwangs“ kritisiert und andererseits als
notwendige ,Fraktionsdisziplin“ gerechtfertigt, um ein geschlossenes Auftreten der
Fraktion in der kommunalen Vertretungskorperschaft zu gewihrleisten.

Unter Fraktionszwang verstehen wir die von der Fraktionsfithrung oder der Mehrheit
der Fraktion dem Mandatstriger ,auferlegte“ Verpflichtung einer bestimmten Aus-
ibung seines Mandats.

Dagegen ist Fraktionsdisziplin das Bestreben der Fraktion, ,ein einheitliches Agieren in
der parlamentarischen Arbeit durch vorbereitende innerfraktionelle Willensbildung zu
erreichen®. (So Trachternach 1976: 141 in Anlehnung an Badura 1966: Rdnr. 77, 78;
vgl. auch die Ubersicht bei Martens 1965: 865).

Beide Begriffe unterscheiden sich im Grunde nur in Nuancen, denn es geht jeweils um
die Herstellung einer einheitlichen Fraktionsmeinung.

Rechtlich dagegen sind ,Vorginge, die als Fraktionszwang deklariert werden, (...)
verfassungsrechtlich unzulissig, weil mit Art. 38 I GG nicht vereinbar. Die anderen
dagegen, die der Fraktionsdisziplin zugeordnet werden, gelten als legitim®. (Trachter-
nach 1976: 142). Leibholz spricht — um die Verwendung des obigen Begriffpaars ,,Frak-
tionszwang und Fraktionsdisziplin“ zu vermeiden - von der Notwendigkeit, die erlaub-
ten von den unerlaubten Mitteln® abzugrenzen. (Vgl. Leibholz *1967: 114).

Jedenfalls ist die Fraktionsdisziplin nicht illegitim oder gar illegal, ermoglicht vielmehr
erst ein unabhingiges — ndmlich von Kriften auBerhalb von Partei und Parlament
unabhingiges — staatspolitisches Handeln des Abgeordneten, muB sich freilich in den
Grenzen halten, die Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG jedem EinfluB auf den Abgeordneten
setzt. Die Fraktionsdisziplin ist nach Henke eine Disziplin unter Abgeordneten, nicht
unter Parteiangehorigen. Deshalb ist sie auch kein Fremdkdrper im Parlament (vgl.
Henke %1972: 152/150). In Anlehnung an Henke und Trachternach wollen wir kiinftig
auch nur noch von ,Fraktionsdisziplin“ sprechen. ,,Schon der Ausdruck ,Fraktions-
zwang' enthilt ein dramatisierendes Moment und sollte deshalb nicht verwendet wer-

* Vgl. dazu insbesondere Miller 1966; Henke 21972: 145-165; Martens 1965; Trachternach 1974.

5 Trachternach kommt zum AbschluB seiner Uberlegungen zu dem Ergebnis, daB ,eine feste Grenzzie-
hung zwischen den verfassungsrechtlich erlaubten und unerlaubten Formen der EinfluBnahme der
Parteifraktionen auf die einzelnen Mandatstriger nicht moglich ist, ,,da die maBgebliche Instanz in
diesen Fragen das individuelle Gewissen des Abgeordneten ist, Probleme in diesem Bereich sich aber
einer exakten rechtlichen Bestimmung entzichen* (Trachternach 1976: 154/5).
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den. ,Fraktionsdisziplin‘ dagegen gibt die untrennbare Einheit von freiwilliger Zustim-
mung und erzwungener Einordnung zutreffend wieder, die der Disziplin aller diszipli-
nir zusammengehaltenen Gruppen — Militdr, Beamtentum, Berufsstinde — wesentlich
ist“ (Henke ?1972: 149).

Das wichtigste Mittel, Fraktionsdisziplin aufrechtzuerhalten, ist die Verweigerung der
Unterstiitzung bei der néchsten Wahl.® Wenn sich vermutlich also der Vorwurf der
LIlloyalitit* gegeniiber der Fraktion fiir den dissentierenden kommunalen Mandatstra-
ger im Hinblick auf eine erneute Nominierung zum Kandidaten fiir ein Mandat in der
Vertretungskorperschaft besonders nachteilig auswirken diirfte, dann wird es aus der
personlichen ,Lage“ des kommunalen Mandatstragers mit abweichender Position -
menschlich — verstindlich, wenn er auf eine von der Fraktionseinstellung abweichende
Stimmabgabe bei der Entscheidung im Rat durch ein Fernbleiben von der Sitzung
verzichtet.’ :

Uber die grundsitzliche Notwendigkeit einer einheitlichen Meinungsbildung und eines
einheitlichen Verhaltens in den Parlamenten von Bund, Lindern und Gemeinden
scheint heute unter den Mandatstrigern weitgehend Konsens zu bestehen. Dieser
Konsens* 148t sich fiir die kommunalen Vertretungskorperschaften auf folgenden
Nenner bringen: ,Die Fraktionen beschlieBen nach Beratung ein kollektives Abstim-
mungsverhalten in den Kommunalparlamenten. Unterlegene Fraktionsmitglieder iiben
dort Solidaritat® (Wimmer 1974: 503).}

Auch unsere Befragungsdaten belegen dies grundsitzlich, wenn auch die Mehrzahl der
Mandatstrager aus Oberhausen, Wuppertal und Hagen von dieser Haltung abzuwei-
chen scheinen. Durchschnittlich 22.2% aller befragten Mandatstrager konstatierten eine
fehlende oder mangelnde Geschlossenheit ihrer Fraktion bei Abstimmungen im Rat.
Die Tabelle 3.1 veranschaulicht die krassen Verteilungsunterschiede.
Soziodemografische Merkmale tragen nicht zur Erklirung der Varianz der Variablen
~Geschlossenheit bei Abstimmungen“ bei. Denn bei dem Teil der Varianz, der augen-
scheinlich durch die Konfession erklirt wird, handelt es sich um einen Artefakt der
Herkunftsstadt; in Hagen und Wuppertal ist namlich der Anteil der evangelischen
Mandatstréger iiberproportional hoch.

¢ Henke bezeichnet dieses Mittel als eine Folge des Prisentationsrechts der Parteien bei der Parla-
mentswahl. Vgl. Henke *1972: 153. Die Wirksamkeit dieses ,,Disziplinierungsmittels“ diirfte freilich
auch nicht in jedem Fall gegeben sein.
7 Vgl. dazu fir den Bundestag: Schafer 1976: 149,
Im Rahmen unserer Expertengespriche fanden wir eindrucksvolle Bestitigungen der Schilderungen
Schafers fir die kommunale Ebene: Die Fraktion empfichlt Mandatstrigem, die abweichender
Meinung sind, vor der Abstimmung den Saal ,zum Kaffeetrinken* zu verlassen oder aus einem
anderen — entschuldbaren — Grund der Ratssitzung ganz oder diesem Teil der Ratssitzung fernzublei-
ben. So duBlert sich z. B. ein Fraktionsvorsitzender: ,Es gibt Fille, wo es schlecht ausgesehen hitte,
wenn ein oder zwei Leute anders als die Fraktion gestimmt hatten. Mit diesen habe ich dann gespro-
chen und vorgeschlagen, daB sie nicht zu dieser Sitzung erscheinen oder daB sie dann einen Moment
hinausgehen sollten oder dhnliches“. (Interview Nr. 20: 10). Derselbe Fraktionsvorsitzende konzidiert
allerdings, daB es aber auch Falle gibt, in denen man durchaus anderer Meinung sein kann und
unterschiedlich votiert.
In der CDU z. B. wird an den einzelnen Mandatstriger appelliert, die Handlungsfreiheit ihrer Frak-
tion in der kommunalen Vertretungskorperschaft grundsitzlich durch ein geschlossenes Abstimmungs-
verhalten zu gewahrleisten, wobei aber betont wird, daB dies nicht einem ,,unerbittlichen Fraktions-
zwang” gleichkomme.
Vgl. ,Die Fraktionen als gestaltende Kraft der Union“, in: Geschulte Verantwortung *1975: 9f.
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Tabelle 3.1

Kritik der Mandatstrager an der Geschlossenheit ihrer Fraktion
bei Abstimmungen Iim Rat

Stadt Kritik Abweichung v. Durchschnitt
Hagen 65.4 +43.2
Wuppertal 58.3 + 36.1
Oberhausen 56.5 + 34.3
Ko&in 146 - 7.6
Bielefeld 111 -11.1
Duisburg 10.7 -115
Gelsenkirchen 8.3 - 13.9
Bochum 4.3 - 179
Dortmund 3.4 — 188
Essen 3.3 - 189
Durchschnitt 222 -

N =275

(Alle Angaben in Prozent)

Die Varianzerklirung reduziert sich deshalb im wesentlichen auf Besonderheiten in der
jeweiligen Stadt. Im Laufe der Untersuchung der Frage, ob die Verteilungsunterschiede
nicht doch zumindest teilweise auf ein gemeinsames Merkmal zuriickzufiihren sind, fallt
auf, daB es sich — bis auf Oberhausen — bei den Stddten Essen, Bochum, Gelsenkirchen,
Dortmund und Duisburg, in deren CDU-Minderheitsfraktionen die ,,Geschlossenheit
bei Abstimmungen“ am wenigsten kritisiert wird, um Stddte handelt, in denen das
politische Krdfteverhaltnis durch einen grofien oder sehr grofien Abstand zwischen CDU
und SPD bestimmt ist. Hier scheint Konsens dariiber zu bestehen, daB bei der gegebe-
nen politischen Ausgangslage die Fraktion ihre Mdglichkeiten nicht selbst durch feh-
lende Geschlossenheit und das Bild einer nicht ,.einigen* Fraktion in der Offentlichkeit
verschlechtern sollte.

3. Die Bedeutung der Kommunalpolitik fiir die Arbeit der lokalen
Parteiorganisation

Ein Ergebnis in einer neueren Fallstudie iiber die Stadt Hamm (Kevenhdrster u. a.
1980) 14Bt vermuten, daB lokale Parteigremien nur wenig oder iberhaupt nicht initiativ
in kommunalpolitischen Fragen werden. ,,Eine politische, vor allem und gerade kom-
munalpolitische Initialziindung fiir den politischen WillensbildungsprozeB der Ge-
meinde oder des einzelnen Stadtbezirks geht von den Parteiorganisationen sehr selten
aus. Selbst in den Rechenschaftsberichten der Parteivorstinde bei Hauptversammlun-
gen wird fast ausschlieBlich auf organisatorische Belange und Erfolge, kaum jemals
aber auf kommunalpolitische Initiativen der eigenen Parteiorganisationen verwiesen“
(Kevenhorster u. a. 1980: 61).

Zwar beschiftigt man sich — auch regelmiBig — in Arbeitskreisen der Partei mit kom-
munalpolitischen Problemen. ,,Gegenstand der Diskussion in den Arbeitskreisen ist in
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der Regel eine Vorlage, Ankiindigung oder Absicht der Verwaltung oder aber der
AusschuBmitglieder der Fraktion, die auf diese Weise auch die Parteiéffentlichkeit
erreicht, nicht aber umgekehrt die Erarbeitung von Antragen oder Vorschligen, die auf
diese Weise iiber die Fraktion umgesetzt werden sollen“ (ebda.: 62).

Eine mogliche Erklarung dafiir gibt der ehemalige Oberbiirgermeister der Stadt Hamm,
Rinsche: ,Manchmal verlieren fleiBige Mitglieder von Arbeitskreisen der Partei die
Lust an der Arbeit, wenn sie feststellen miissen, daB ibhre oft mihsam ausgearbeiteten
Empfehlungen und Resolutionen zu Fragen der Kommunalpolitik von der Fraktion
beiseite geschoben und nicht beachtet werden (...). In der Praxis kann das manchmal
zur Frustration aktiver Parteimitglieder fihren* (Rinsche 1981: 30).

Hamm scheint hier kein Sonderfall zu sein, wie die nachfolgenden AuBerungen von
Experten bestétigen:

.99% der kommunalpolitischen Aktivitdten werden von der Fraktion getragen®.

(Interview Nr. 11: 5/Befragter ist Fraktionsgeschéftsfilhrer)

,Die politische Arbeit wird von der Fraktion getragen. D. h., mehr als 90% der politischen
AuBerungen werden von der Fraktion konzipiert, bearbeitet und verkindet.“

(Interview Nr. 15: 7/Befragter ist Fraktionsvorsitzender)

~Alle kommunalpolitischen Themen werden von der Fraktion gesetzt. Bei der Erdrterung
wichtiger und umfangreicher Probleme werden auch Parteigremien mit herangezogen®.
(Interview Nr. 12: 1/Befragter ist Kreisgeschaftsfiihrer)

Ein anderer Befragter, Fraktionsvorsitzender, hebt hervor, daB es kaum kommunalpo-
litische Aktivititen der Partei gibt und fahrt fort: ,Es gibt kaum DenkanstoBe, die von
der Partei kommen, die dann auch gemeinsam von Partei und Fraktion in einer Presse-
konferenz dargestellt werden, wie z. B. die Frage der Privatisierung von Wohnungen.
(...) Der weitaus groBte Teil kommunaler Probleme wird in der Offentlichkeit und in
der Presse von der Fraktion dargestellt“ (Interview Nr. 20: 8)

»ES kommen keine Impulse und Anregungen aus der Partei. (...) Es gibt meist informelle
Kontakte zwischen Fraktion und Partei. Es ist oft so, daB ich bei schwierigen Sachen, wo
man auch mal taktisch (berlegen muB, Parteileute um ihre Meinung bitte. Eine formelle
Beschaéftigung im Parteivorstand damit ist allerdings sehr selten”.

(Interview Nr. 16 / Befragter ist Blrgermeister)

-FUr eine Kreispartei ist es schwer, neben einer Fraktion noch zusétzliche politische Im-
pulse zu geben. Denn die Fraktion ist fiir kommunalpolitische Fragen zustindig und verant-
wortlich“.

(Interview Nr. 11: 5/ Befragter ist Fraktionsgeschaftsfihrer)

~(--.) Der Kreisparteitag beschaftigt sich so gut wie gar nicht mit der Kommunalpolitik. Er ist
Uberwiegend bundespolitisch orientiert. (...) Auf dem Kreisparteitag befassen wir uns mit

kommunalpolitischen Themen nur bei der Erstellung bzw. Verabschiedung des Kommunal-
wahlprogramms®.

(Interview Nr. 18: 5 / Befragter ist Kreisgeschéftsfiihrer)

Eine Reihe von Gesprichspartnern bestitigte, daB sich die Partei auf Orts- und Be-
zirksebene zwar iberwiegend mit Kommunalpolitik beschaftigt, nicht aber mehr die
Kreispartei. Im Kreisvorstand werde - so ein JU-Vorsitzender - z. B. versucht, ,die
Beschaftigung mit kommunalpolitischen Themen in den Fraktionsvorstand zu verla-
gern. Im Kreisvorstand wird mehr iiber die generelle Linie sowie die Arbeit der Bun-
des- und Landtagsabgeordneten gesprochen. Gleiches gilt fiir den viermal im Jahr
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tagenden Kreisparteitag. Mehr als einmal wird dort aber nicht iiber kommunalpolitische
Themen diskutiert“.

(Interview Nr. 24: 4)

In ciner anderen Stadt sieht dies anscheinend etwas anders aus. So duBert der dortige
Kreisparteivorsitzende:

«Der Kreisvorstand und auch die Kreispartei haben sich in den letzten 2 Jahren eigentlich
immer standig mit der Kommunalpolitik beschaftigt. Das liegt z. T. daran, daB das Kom-
munalprogramm von der Partei erarbeitet worden ist, zum anderen besteht ein standiger
Tagesordnungspunkt auch zu Problemen, die die Kommunalpolitik in der Ratsarbeit betref-
fen, neben den standigen Tagesordnungspunkten Landes- und Bundespolitik. Der ge-
schéftsfiihrende Kreisvorstand hat auch seine Aufgabe immer so betrachtet, daB er als
Motor der Kommunalpolitik innerhalb der CDU auftreten muB und auch Positionen etwas
scharfer abfassen muB, als dies vielleicht die Fraktion tut“.

(Interview Nr. 21: 6/7)

Eine Reihe der Aussagen zum Stellenwert der Kommunalpolitik in der Arbeit der
lokalen Parteiorganisation sowie zu den Tragern kommunalpolitischer Aktivititen ist
auch charakteristisch fiir die Sicht des Verhiltnisses von Partei und Fraktion in der
Kommunalpolitik. So wiirde sich ein Fraktionsvorsitzender wiinschen, wenn die Partei
verstarkt noch mehr Zutrdger fiir die Fraktion sei, was kommunalpolitische Probleme
angeht (vgl. Interview Nr. 20: 9).

Das Votum eines anderen Experten ,rundet“ in einer , KompromiBposition* diese
Sichtweise von der Zusammenarbeit zwischen Partei und Fraktion ab:

.Die Fraktion bestimmt ihre Linie selbst. Wir achten sehr stark darauf, da8 dies nicht
verwassert wird. Die Fraktion ist dazu aber nur in der Lage, wenn sie in sachpolitischen wie
in personellen Fragen, denen eine besondere Bedeutung zukommt, die Partei fragt und mit
ihr kooperiert®.

»Personalfragen” i.w.S. kénnen jedoch bewirken, daB eine funktionale Betrachtungs-
weise des Verhiltnisses von Partei und Fraktion zuriicktritt.

Auf die Frage: ,,Wie sehen Sie das Verhaltnis zwischen Partei und Fraktion? Wie ist die
Rollenverteilung?“ erhielten wir z. B. von einem Kreisparteivorsitzenden folgende
Antwort:

.Das ist eine Frage der Integration der Fraktion und der Partei. Dies hangt allgemein
gesehen sehr viel von den handelnden Personen untereinander ab. Wenn da Konkurrenz-
situationen auftreten, wird damit das Verhdltnis Partei und Fraktion belastet. Das haben wir
hier nicht. Hier herrscht ein sehr kooperatives Verhéltnis, wobei die Partei die Grundziige
der Politik festlegt, aber die ziigige konkrete Ausgestaltung natirlich Sache der Fraktion ist.
Die Partei mischt sich nur in MaBen ein, fiir den einen zu wenig, fiir den anderen in der
Fraktion wiederum zu viel".

(Interview Nr. 26: 1)

Diese Beschreibung der tatsichlichen Aufgabenverteilung kommt unserer eingangs des
Kap. 3 vorgestellten normativen Position relativ nahe, wird aber nicht iiberall und nicht
von allen Befragten akzeptiert. Unterschiedliche Auffassungen zum Verhiltnis von
lokaler Parteiorganisation und kommunaler Ratsfraktion scheinen erstens von der
Stellung als Mitglied der ,Partei- und Fraktionselite“ und zweitens von spezifischen
Konstellationen in der betreffenden Stadt bestimmt zu werden sowie drittens auch das
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Ergebnis unterschiedlicher grundsatzlicher Auffassungen zur Wahrnehmung der ,,Op-
positionsrolle” zu sein.

So spricht z. B. ein ehemaliges Ratsmitglied und jetziger Kreisgeschaftsfihrer von
einem ,,ziemlichen Spannungsverhiltnis“ zwischen Partei und Fraktion, was aus einem
»ganz praktischen Grund“ resultiere:

,Der Kreisverband, der Kreisvorsitzende, drangt auf mehr Opposition, die in die Kommu-
nalarbeit eingebundene Fraktion muB mitunter mehr mitarbeiten. Dies geht vielleicht aus
zwei Begriffen hervor: Nach der Kommunalwahl 1975 sagte der Kreisvorsitzende, daB die
CDU jetzt konstruktive Opposition macht; einige Tage spéter sagte der Fraktionsvorsit-
zende, wir machen eine kritische Mitarbeit. In diesen beiden Aussagen liegt doch einiges”.
(Interview Nr. 5: 6)

Fiir ein Mitglied der ,Fraktionselite“, das gleichzeitig eher fiir , kritische Mitarbeit und
Kooperation“ als fiir ,konstruktive Opposition“ — um die oben zitierten Begriffe an
dieser Stelle ,,unkritisch“ zu ibernehmen - pladiert, ist die Vorstellung charakteristisch,
daB die lokale Parteiorganisation doch weitgehend die Rolle des ,,Zuarbeiters* spielt.
Fiir die Frage nach dem Triger kommunalpolitischer Aktivititen in der Gemeinde
zeigen sich nach den Expertengesprachen zwar stadtspezifische Unterschiede. Es iiber-
wiegt jedoch — auch in der Gruppe der nicht einer Fraktion angehGrenden befragten
Kommunalpolitiker — die Auffassung, daf es in der Praxis die kommunalen Ratsfraktio-
nen sind, die sich mit kommunalpolitischen Problemen beschiftigen.

Anhand unserer Befragungsdaten kénnen wir diesen Bereich naher untersuchen; dabei
soll auch versucht werden zu kliren, ob innerhalb derselben Stadt ,,Bewertungsunter-
schiede“ in der Beurteilung ein und desselben Phdnomens sichtbar werden.

Die Frage ,,Haben Sie alles in allem den Eindruck, daB man sich in Ihrem Kreisverband
geniigend um kommunalpolitische Probleme kimmert?“ ist — wie alle weiteren Fragen,
die in den Bereich des Kap. 4 ,,Zum Verhiltnis von Partei und Fraktion in der Kommu-
nalpolitik“ einzuordnen sind — nicht allgemein, sondern auf die Situation in der Stadt
bezogen, in deren kommunaler Vertretungskorperschaft der Befragte sein Mandat
ausiibt. Bei einer Bewertung der Ergebnisse sind deshalb Vorbehalte zu beriicksichtigen,
die sich aus dem Stadtebezug wie auch der Eindeutigkeit der Fragestellung ergeben.’

? Kritik an der Eindeutigkeit der Fragestellung ist berechtigt. Ein Befragter kann z. B. aus unterschied-
lichen Motiven und Antrieben heraus auf die Frage mit ,,Ja* geantwortet haben. ,Ja“ z. B. deshalb,
1. weil der Befragte der Meinung ist, kommunalpolitische Probleme seien sowieso alleinige Sache der

Fraktion;

2. weil die Aktivititsbereiche zwischen Partei und Fraktion in einer Stadt in einvernehmlicher Ab-
sprache geteilt worden sind und deshalb auch bei einem Nichtkimmern der Partei um kommunal-
politische Probleme mit ,,Ja“ geantwortet werden kann;

3. weil sich die Partei tatsachlich neben der Fraktion zusitzlich in dem vom Befragten wiinschenswer-
ten Male um kommunalpolitische Probleme kiimmert;

4. weil Befragte grundsitzlich der Auffassung sein kdnnen, wenige Personen sollten ,,die Kommunal-
politik machen® und Parteimitglieder seien nicht sinnvoll in die Aktivititen mit einzubezichen.

Ein ,Nein“ auf diese Frage muB — selbst in der gleichen Stadt — nicht das Gleiche bedeuten,

1. weil — wie auch bei Ja — die BewertungsmaBstibe zu dem, was es heiBit, _sich geniigend kiimmern*,
unt:lrschiedlich sein kdnnen und z. B. jiingere Ratsmitglieder ,,hdhere Anspriiche“ stellen kdnnten
als dltere;

2. weil die Partei und die sic reprasentierende Spitze im Kreisverband bewuBt in ein ,schlechtes
Licht“ geriickt werden kann.



Bezogen auf die Antworten ,,Ja, man kiimmert sich in unserem Kreisverband geniigend
um kommunalpolitische Probleme®, lassen sich die Fraktionen nach unterschiedlich
starker bis schwacher Zustimmung zur Frage gruppieren (Durchschnitt: 63.3%):

1. Duisburg, Gelsenkirchen, Wuppertal (Zustimmung 75-82%)

2. Oberhausen; Essen, Dortmund, K&ln, Hagen (Zustimmung 58 — 70%)

3. Bielefeld und Bochum (Zustimmung 44% - Bielefeld; 30% - Bochum).

In gleicher Weise kénnen wir die Stadte nach den Ja-Antworten auf die Frage gruppie-
ren:

.Kann man sagen, daB in Ihrer Stadt die kommunalpolitische Arbeit fast ausschlieBlich von
der Stadtratsfraktion geleistet wird?“

Danach bietet sich eine Einteilung der CDU-Minderheitsfraktionen in 4 Gruppen an:

1. Essen, Oberhausen, Bielefeld (Zustimmung zwischen 81.5 bis 83.3%)

2. Koln, Duisburg, Hagen (Zustimmung zwischen 73.1 bis 75.6%

3. Bochum und Gelsenkirchen (Zustimmung 60.9 bzw. 62.9%)

4. Dortmund und Wuppertal (Zustimmung 41.4 bzw. 41.7%).

In Dortmund und Wuppertal ist auch der Anteil der Mandatstréger mit 55 bis 58%'° am
héchsten, nach deren Meinung die kommunalpolitische Arbeit in ihrer Stadt nichr fast
ausschlieBlich von der Ratsfraktion geleistet wird.

Mandatstriger, die die Frage, ob in ihrer Stadt die kommunalpolitische Arbeit fast
ausschlieBlich von der Stadtratsfraktion geleistet wird, verneinten, konnten in der nach-
folgenden Frage angeben, welche Gremien sich auch regelmaBig mit kommunalpoliti-
schen Vorgingen befassen. Es waren Mehrfachangaben mdéglich, so daB — zusammen
mit der Restkategorie ,Sonstige, namlich ...“ — alle in Frage kommenden Gremien
angegeben werden konnten.

Betrachten wir nun die Ergebnisse fiir die Staddte Dortmund und Wuppertal — Stadte, in
denen eine Mehrheit der Befragten angab, die kommunalpolitische Arbeit werde nicht
fast ausschlieBlich von der Ratsfraktion geleistet.

Im folgenden werden die Gremien aufgelistet, die sich nach Meinung von X% der
Befragten auch regelmaBig mit kommunalpolitischen Vorgangen beschaftigen:!

1. Ortsgliederungen/Stadtteilbezirke (Dortmund: 55.2%; Wuppertal: 54.2%)

2. Spezielle Arbeitskreise (nur Dortmund: 51.7%)

3. Kreisvorstand (Wuppertal 51.7%; Dortmund: 37.9%)

4. Parteitag (Wuppertal: 37.5%; Dortmund: 34.5%)

5. Kommunalpolitische Vereinigung — KPV — (Dortmund: 17.2%; Wuppertal: 8.3%).
Wir konnen also zusammenfassend feststellen, daB dort, wo nicht ausschlieBlich die
Stadtratsfraktion kommunalpolitisch arbeitet, die kommunalpolitische Arbeit in der
Hauptsache von den Parteiverbinden auf Orts- bzw. Stadtbezirksebene geleistet zu
werden scheint.

 Ein Befragter aus Dortmund machte zur Frage keine Angabe.
1 1-5 identisch mit Antwortvorgabe im standardisierten Fragebogen.
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4. Stellenwert des kommunalpolitischen Programms fiir die Fraktionsarbeit

In unserem politischen System hat der einzelne - neben der Abstimmung iber die
Kandidaten der Parteien oder Wihlergemeinschaften in allgemeinen, freien Wahlen -
die Méglichkeit, ,,durch den Eintritt in eine Partei an der Formulierung des Programms
und der Auswahl der Kandidaten mitzuwirken“ (vgl. Mayntz 1959: 151).

Die Formulierung politischer Programme und politischer Alternativen stellt nach
Schmitz ,zwar auch einen wichtigen Punkt im Sollkatalog der Parteifunktionen dar,
spielt aber im politischen Alltag, zumal auf der kommunalen Ebene, eine untergeord-
nete Rolle“ (Schmitz 1975: 218)." Dagegen entfalte sich regelmiBig auf samtlichen
Parteiebenen zu Wahlterminen Aktivitit, so daB Schmitz in Anlehnung an Kaack (vgl.
Kaack 1971: 687 und 508ff.) konstatiert, die (Kreisverbinde der) Parteien kénnten in
erster Linie als Institutionen zur Fithrungsauslese verstanden werden (vgl. Schmitz
1975: 218). Ronneberger/Walchshifer heben nach Auswertung weiterer Angaben von
Kaack hervor, daB bei SPD und CDU die Ortsvereine und Ortsverbinde in erster Linie
,Wahlkampforganisationen®“ sind (vgl. Ronneberger/Walchshofer 1975: 125). So wun-
dert auch nicht, daB Haungs in seiner Leistungsbilanz des Parteiensystems der Bundes-
republik zu dem Ergebnis kommt, hinsichtlich der Formulierung politischer Ziele (und
der Qualitat politischer Programme) bestehen ,betrichtliche Funktionsprobleme* der
Parteien in der Bundesrepublik (vgl. Haungs 1973. Vgl. ders. 1975: 304)." Bei den von
allen groBstidtischen Parteien zur Kommunalwahl vorgelegten ,kommunalpolitischen
Programmen® diirfte es sich — in Anlehnung an die Unterscheidung bei Kaack (vgl.
Kaack 1971: 403) — um eine ,Mischform* aus Wahlprogramm und Aktionsprogramm
handeln.

Mit Kaack sind wir der Auffassung, daB auch die kommunalpolitischen Programme der
Minderheitsparteien in den untersuchten GroBstidten einerseits die Aufgabe haben,
nach auBen zu wirken, und ihnen andererseits eine Funktion zur Gestaltung des ,inne-
ren Gefiiges* der (lokalen) Parteien zukommt (vgl. ebda.: 402). Kaack bewertet die
Wahmehmung der Funktionen der Parteiprogramme unterschiedlichen Typs anhand
folgender Kriterien:

a) nach aufen

1. Werbungsfunktion

2. Profilfunktion

3. Agitationsfunktion

4. Operationsbasis

? Schmitz belegt seine These mit Ergebnissen aus den empirischen Arbeiten von Lammert (1974: 142)
und Mayntz (1959: 151-155); er bezeichnet es in Anlehnung an Lohmar (1963: 39) in diesem Zusam-
menhang auch als ,iberfliissiges Unternehmen, das Fehlen programmatischer Aktivititen auf den
unteren Ebenen umstindlich zu dokumentieren“ (ebda.: 218).

" An anderer Stelle fihrt Haungs weiter aus, daB , bei allen Parteien eine betrichtliche Liicke zwischen
relativ unverbindlichen langfristigen Zielangaben und damit wenig vermittelten, in starkem MaBe
taktisch bedingten Positionen zu einer Vielzahl von gerade aktuellen Problemen bestehen. Diese
Lucke ist auf allen Ebenen des politischen Systems festzustellen, diirfte aber in den Lindern und vor
allem im kommunalen Bereich noch ausgeprigter sein als im Bund“. (ebda.: 302).
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b) nach innen

1. Integrationsfunktion

2. Identifikationsfunktion

3. Stimulationsfunktion

4, Herrschaftsfunktion

5. Legitimationsfunktion

Insoweit die kommunalpolitischen Programme diese Funktionen nach auBen und nach
innen ganz oder teilweise wahrmehmen, tun sie dies allerdings eher durch ihre ,,Kurzfas-
sungen“.'

Nach unseren Beobachtungen werden von diesen o. a. Funktionen in der politischen
Praxis auf kommunaler Ebene eingeschrinkt einige der nach auBen gerichteten Funk-
tionen ausgefiillt, kaum jedoch die auf die Binnenstruktur der Parteien gerichteten
Funktionen.

Von einer ,,Gestaltung des inneren Gefiiges der Parteien* — wie dies bei Kaack an-
klingt — kann nicht die Rede sein. Eine Dimension der Werbungsfunktion, namlich
»Wihlerentscheidungen i. S. der Parteiarbeit herbeizufihren* (vgl. Kaack 1971: 402),
stand sicherlich in der Regel Pate bei der Formulierung des kommunalpolitischen
Programms. Dagegen miissen wir allerdings bezweifeln, ob die zweite Dimension der
Werbungsfunktion, namlich neue Mitglieder anzusprechen, fiir die kommunale Ebene
relevant ist. Wir vermuten vielmehr, daB3 nur der geringste Teil der Parteineuzugéinge
auf die Attraktivitit des kommunalpolitischen Programms zuriickzufiihren ist.

Die mit ,,Profilfunktion“ umschriebene Funktion des Parteiprogramms zur Abgrenzung
gegeniiber anderen Parteien wie auch die - nach Kaack — aus dem ,grundsitzlichen
Konkurrenzverhiltnis“ und der Abgrenzung gegeniiber anderen Parteien resultierende
»Agitationsfunktion“ (,,Vorbereitung der Auseinandersetzung mit den anderen Par-
teien“) diirften ein stidtebezogen unterschiedliches Gewicht haben, je nachdem, ob
Partei und/oder Fraktion in der betreffenden Stadt mehr einer kooperativen Oppo-
sitionsrolle verpflichtet sind oder mehr einem auf kompetitiven Prinzipien basierenden
Oppositionsverstiandnis anhangen. In beiden Fillen ist Kaacks Bild der ,,Operationsba-
sis fiir Sachforderungen“, weniger der Parteien als der kommunalen Ratsfraktionen,
von der aus diese (Fraktionen) ,,in die Auseinandersetzungen um die Konkretisierung
der politischen Forderungen gehen*, zuzustimmen (vgl. Kaack 1971: 402).

Wenn - wie wir gesehen haben — Kommunalpolitik in den GroBstiadten fast ausschlief-
lich Sache der Fraktionen in den kommunalen Vertretungskdrperschaften ist und sich
deren Mitglieder vielfach — wenn Gberhaupt — dem kommunalpolitischen (Wahl-)Pro-
gramm nur ,,verbal®“ verpflichtet sehen, so ist offensichtlich, daB dieses Programm weit
davon entfernt ist, ,fiir alle Mitglieder die gemeinsame verbindliche Richtschnur (zu)
sein, die ihr politisches Handeln und Denken bestimmt* (ebda.). ,,Eine Identifikations-
funktion“ wird dieses Programm somit kaum haben. Vor allem aber ist das Parteipro-
gramm kein ,.entscheidendes Herrschaftsinstrument“ in den Handen der Parteifiihrung.
Und wer sich als Fraktionsmitglied darauf beruft, i. S. des Parteiprogramms gehandelt
zu haben, um eigene Initiativen zu rechtfertigen und die Fraktion zur Ubernahme von

“ Im ,politischen Tagesgeschaft“ sind in aller Regel nur noch die ,Kurzfassungen“ kommunalpolitischer
Programme relevant z. B. als ,, Thesen zur Kommunalpolitik“/,,10 — Punkte — Programme*/,Forde-
rungskatalog der CDU“ o. 4.
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Vorschligen zu bewegen, wird in manchen Fraktionen zwar einen .,,durf:h.aus ehrbaren
Achtungserfolg* fiir sich verbuchen konnen, ansonsten aber auf die ongm?re Zustan-
digkeit der Fraktion' mit an Auftrage und Weisungen nicht gebundenen frei gewihlten
Volksvertretern verwiesen werden. So gesehen, ,stimuliert“ das kommunalpolitische
Programm natiirlich (vgl. Kaack 1971: 403).

Diese ,pessimistische“ Sicht der de-facto-Funktionen von kommunalpolitischen Pro-
grammen groBstadtischer Parteiverbidnde wird durch die Auswertung der Antworten
der befragten Mandatstrager nach dem Grad der Verbindlichkeit solcher Programme
gestutzt.

,GroBe Verbindlichkeit* bescheinigen durchschnittlich 4 der CDU-Mandatstriger
(33.3%) den kommunalpolitischen Programmen ihrer lokalen Parteien. Fiir die Skalen-
punkte ,geringere und gewisse Verbindlichkeit“ votierten durchschnittlich 63.2% aller
befragten CDU-Mandatstriger.

Auch eine ,Bilanzierung“ der Arbeit der eigenen Ratsfraktion auf der Basis des kom-
munalpolitischen (Wahl-)Programms im Laufe der Legislaturperiode ist hochst unwahr-
scheinlich.'® Aus einer Stadt haben wir den Hinweis, daB allenfalls vor der Aufstellung
des kommunalpolitischen Programms fiir die nachste Kommunalwahl und den néchsten
Kommunalwahlkampf eine an dem vorhergehenden kommunalpolitischen Programm
orientierte Aufstellung des in der Zwischenzeit Erreichten erarbeitet wird (Vgl. Inter-
view Nr. 16).

Wir haben die in den einzelnen Stadten teilweise sehr unterschiedlich eingeschatzte
,»Verbindlichkeit“ des kommunalpolitischen Programms fiir die Fraktionsarbeit danach
untersucht, ob es neben der diskriminierenden Variablen , Herkunftsstadt“ weitere
unabhéngige Variablen gibt, die es geboten erscheinen lassen, die Mandatstréger in den
jeweiligen Stadten in unterschiedliche Gruppen einzuteilen. Wir wollen uns hier bei der
Darstellung auf die Untersuchung der Teilgruppe von Mandatstrigern beschrinken, die
in ihrer Stadt jeweils dem kommunalpolitischen Programm eine ,,hohe Verbindlichkeit“
fiir die Fraktionsarbeit einrdumt.

Dazu fiihren wir jetzt als kontrollierende unabhingige Variablen ein:

Alter, Dauer der Zugehorigkeit zum Rat, Bildungsstand und Beschaftigungsverhaltnis.
Der ,,Bildungsstand“ diskriminiert in 7 der 10 Stidte" die Mandatstrager in ihrer Ein-
schdtzung der Verbindlichkeit des Programms fiir die Fraktionsarbeit; und zwar bezo-
gen auf die Merkmalsauspriagung ,hohe Verbindlichkeit“ danach, ob sie einen — nach
unseren Kriterien eingestuften — hoheren oder niedrigeren formalen Bildungsstand mit
dem Schul- bzw. HochschulabschluB erreicht haben. In der Teilgruppe von Mandatstri-
gemn mit ,niedrigerem Bildungsstand“ ist gegeniiber dem Durchschnitt aller Mandats-
trager der Anteil derjenigen, die eine ,,hohe Verbindlichkeit“ bescheinigen um - stidte-

" Insoweit ist die These von Kaack, daB der als ,legitimiert gilt, der sich darauf berufen kann, i. S. des
Parteiprogramms gehandelt zu haben, zumindest zu problematisieren. Vgl. Kaack 1971: 403.

' Auf entsprechende Fragen in den Expertengesprichen wurden wir gelegentlich darauf hingewiesen,
daB auf Kreisparteitagen die Moglichkeit eines Rechenschaftsberichtes durch den Fraktionsvorsitzen-
den vorgeschen sein kann. Uns liegen allerdings keine Informationen dariiber vor, daB dort vorgetra-

gene Rechenschaftsberichte auf der Basis des vorgehenden kommunalpolitischen Programms in Form
ciner Bilanz erstellt werden.

7 Die Ausnahmen sind: Oberhausen, Bielefeld und Kéln.
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bezogen — durchschnittlich 5% hoher als in der Teilgruppe von Mandatstrigern mit
héherem Bildungsstand.

Wir halten es fir plausibel, Mandatstrager, die dem kommunalpolitischen Programm
ihrer Partei fiir die Fraktionsarbeit eine nur ,geringe Verbindlichkeit* attestieren,
gegeniiber der Restgruppe als eher , realistisch“ in ihrer Einschitzung zu bezeichnen.

Zum AbschluB unserer Erérterung der Frage nach Existenz und Verbindlichkeit kom-
munalpolitischer Programme stellen wir im folgenden Positionen von drei befragten
Experten aus einer Stadt vor, die exemplarisch Meinungsstromungen innerhalb der
kommunalen Mandatstrager iiber die Rolle des kommunalpolitischen (Wahl-)Pro-
gramms fur die Fraktionsarbeit widerspiegeln. Auf die Frage nach der Existenz eines
kommunalpolitischen Programms und seiner Rolle fiir die Arbeit der Fraktion erhielten
wir die folgenden Antworten:

.ES gibt zwar ein Kommunalprogramm, doch spielt das keine Rolle (in der Arbeit der
Fraktion, Erganzung M. 2.)“.
(Interview Nr. 25: 12)

-Die Partei kann Grundsidtze aufstellen, die nicht tagespolitischer Art sind; diese Grund-
satze entwickeln wir dann in der Fraktion fort. Zu einzelnen Themen kdnnen wir ja auch
nicht immer warten, bis die Partei Stellung bezieht. Femer ist es so, daB wir durch die
Fortsetzung der grundsatzlichen Programmaussagen und durch das Berlcksichtigen von
sich &ndermnden Bedingungen indirekt mit das neue Kommunalwahlprogramm beeinflus-
sen”.

(Interview Nr. 17: 13)

.Das Kommunalwahiprogramm wurde gegen den Widerstand des Vorstandes auf einem
Parteitag verabschiedet. Dies ist besser, als wenn lediglich der Vorstand entscheidet, da
das Kommunalwahlprogramm jetzt auf einer breiteren Basis steht. (...) Es gibt unterschied-
liche Auffassungen Uber die Verbindlichkeit eines solchen Programms. (...) Fiir mich ist es
selbstverstandlich, daB ein solches auf einem Parteitag beschlossenes Programm auch
nach der Wah! durchzufiihren ist. An diesem Programm hat sich auch die Fraktion zu
orientieren, wem dies nicht gefallt, darf sich nicht aufstellen lassen®.

(Interview Nr. 16: 5/6)

Das erste Zitat aus dem Gesprach mit einem stellvertretenden Fraktionsvorsitzenden
gibt kurz und priagnant AufschluB dariiber, welche Rolle das kommunalpolitische
(Wahl-)Programm fiir die Fraktionsarbeit spielt bzw. aus der Sicht der Fraktionsfiih-
rung spielen sollte.

Der Fraktionsvorsitzende aus derselben Stadt ist bei der zweiten Stellungnahme darum
bemiiht, in einer scheinbar differenzierten, tatsichlich aber in Allgemeinplitze fliich-
tenden Erklirung einer eindeutigen Stellungnahme auszuweichen.

Fiir den dritten Befragten aus der gleichen Fraktion ist der gewiinschte Einfluf des
Kommunal(wahl)programms auf die Fraktionsarbeit nach der Verabschiedung durch
den Kreisparteitag ,,selbstverstandlich“. Die vom Befragten vorgetragene ,,idealistische
Position®, hinter der er selbst personlich ,,steht”, wird also vermutlich von der Mehrheit
der Fraktion nicht mitgetragen.
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Dariiber aber, wer das kommunalpolitische Programm in der Hauptsache erarbeitet
hat, gingen in den einzelnen Fraktionen die Meinungen weit auseinander. Die Uneinig-
keit dariiber ist am gréBten in Koln, Duisburg und Bochum. Die Einigkeit ist am hoch-
sten in Gelsenkirchen, Wuppertal, Dortmund und Bielefeld. In Essen und Oberhausen
benennt eine einfache, aber keine absolute Mehrheit der Befragten ein Gremium auf
die Frage, wer das kommunalpolitische Programm in der Hauptsache erarbeitet habe.
Wir wollen die Ergebnisse zur Frage, wer das kommunalpolitische Programm in der
Hauptsache erarbeitet hat, nicht iiberbewerten, sie allerdings als Hinweis sehen, daB
dem ProzeB der Programmbildung auf kommunaler Ebene von den Mandatstrdgern in
der Regel kein entscheidendes Gewicht beigemessen wird. Dies zeigt sich nicht nur
daran, daB sich die Mandatare kaum eindeutig dazu duBern, wer das Programm in der
Hauptsache erarbeitet hat. Auch der Anteil derer, die Auffassung sind, das Programm
sei in erster Linie von Partei- und Fraktionsarbeitskreisen — also wahrscheinlich nicht
nur von der Partei- und Fraktions,elite im engeren Sinne — erarbeitet worden, liegt
nur bei 41.8%.

Die in den Abschnitten 3 ,Die Bedeutung der Kommunalpolitik fiir die Arbeit der
lokalen Parteiorganisationen® und 4 ,,Stellenwert des kommunalpolitischen Programms
fir die Fraktionsarbeit“ gewonnenen Ergebnisse erméglichen es uns bereits hier, die
Hypothese von Haungs (,,Keine Steuerung der Kommunalparlamentsfraktionen durch
ihre lokalen Parteiorganisationen®) eindeutig zu bestatigen.

5. Einbeziehung der Parteimitglieder in die kommunalpolitischen Aktivititen

Hier wird die Frage ausgewertet, ob die Parteimitglieder in der Sicht der befragten
kommunalen Mandatstriger sinnvoll in die kommunalpolitischen Aktivititen ihrer
Stadt einbezogen sind. Die Bejahung dieser Frage zusammen mit der Angabe, daB die
Kommunalpolitik fast ausschlieBlich von der Ratsfraktion geleistet wird, kann als Indiz
dafiir gewertet werden, daB der betreffende Mandatstrager vermutlich nicht zu denjeni-
gen Kommunalpolitikern gehoren wird, die fiir ein arbeitsteiliges Modell der Zusam-
menarbeit von Partei und Fraktion zu gewinnen sind.

46.5%, also knapp die Hilfte aller 275 Mandatstrager sind der Auffassung, daB die
Parteimitglieder in ihrer Stadt nicht sinnvoll in die kommunalpolitischen Aktivititen
einbezogen sind. Durchschnittlich jeder 12. bis 13. Mandatstrager hat diese Frage nicht
beantwortet.

Im folgenden wollen wir analog zur Frage der Verbindlichkeit des kommunalpolitischen
Programms zu kliren versuchen, ob - und falls ja, in welchem MaBe — die Einfithrung
von unabhéingigen Kontrollvariablen zur Gruppendiskriminierung fiihrt.

Wir stellen fest, daB3 deutlich die unabhéngige Variable , Alter“ die Mandatstriger nach
ihrer Einstellung zur Frage nach dem sinnvollen Einbezug der Parteimitglieder in die
kommunalpolitischen Aktivititen ihrer Stadt diskriminiert.

In der nachfolgenden Aufschlisselung ist angegeben, um wieviel Prozent hoher ~ und
im Falle Duisburgs niedriger — der Anteil der Mandatstriger bis einschl. 45 Jahre ge-
geniiber dem durchschnittlichen Anteil in der jeweiligen Stadt ist, die die Frage, ob die

Parteimitglieder sinnvoll in die kommunalpolitischen Aktivititen in ihrer Stadt einbezo-
gen sind, mit ,Nein* beantworten.
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Tabelle 3.2

Bochum + 39.7
Hagen + 238
Gelsenkirchen + 23.6
Essen + 20.5
Dortmund + 15.7
Oberhausen + 6.0
K&in + 50
Wuppertal + 45
Bielefeld + 29
Duisburg - 18.6
Gesamt @ Nein-Antworten®

Altersgruppe bis einschl. 45 Jahre 57.7
@ an Nein-Antworten bezogen

auf alle 275 Mandate 46.5
N = 275

(Alle Angaben in Prozent)

' Die Variable .Alter* ist vor der Berechnung wiederum in die Merkmalsauspriigungen ,bis einschl. 45 Jahre* und
46 Jahre und Alter* dichotomisiert worden.
2 @: Zeichen fr Durchschnitt

45.6% (78) der 171 (von 275) Mandatstrager, die der Auffassung sind, die Parteimit-
glieder in ihrer Stadt seien sinnvoll in die kommunalpolitischen Aktivititen einbezogen,
gaben gleichzeitig an, die kommunalpolitische Arbeit werde in ihrer Stadt fast aus-
schlieBlich von der Ratsfraktion geleistet. Diese 31.6% (78) der insgesamt 275 Mandat-
strager sind der Auffassung, daB die Parteimitglieder in ihrer Stadt, obwohl sie anderer-
seits selbst konstatierten, Kommunalpolitik werde fast ausschlieBlich von der Ratsfrak-
tion geleistet, bereits jetzt sinnvoll in kommunalpolitische Aktivititen einbezogen sind.
Wir kénnen vermuten, daB diese 78 Mandatstrager vermutlich nicht zu denjenigen
zdhlen werden, die fiir ein arbeitsteiliges Modell der Zusammenarbeit von Partei und
Fraktion zu gewinnen sind.

Wir haben in diesem Abschnitt 5 und auch im Abschnitt 4 ,Stellenwert des kommunal-
politischen Programms fiir die Fraktionsarbeit* - stillschweigend — vorausgesetzt, da
es in der Partei betrichtlichen kommunalpolitischen Sachverstand und eine breitere
Bereitschaft zu kommunalpolitischen Aktivitaten gibt, die von den Fraktionen in der
Regel nicht oder kaum genutzt werden.

Es liegen derzeit keine empirischen Untersuchungen vor, die diese Annahme ausdriick-
lich bestitigen oder verwerfen. Die Ergebnisse in der Studie von Falke (1980) sprechen
jedoch vor allem fiir unsere Annahme. Falke kommt namlich in seiner Auswertung der
reprisentativen CDU-Mitgliederbefragung (1977; 1908 Befragte) zum Resultat, da8
24.8% zur ,aktive(n) Mitarbeit, gegebenenfalls auch Ubernahme eines Amtes/Manda-
tes™

und

32.7% zur ,gelegentlichen Mitarbeit, jedoch (zu) keine(r) Ubernahme eines Amtes/
Mandates*

bereit sind (vgl. Falke 1980: 86).



Nach vorsichtiger Schitzung gehdren in den Untersuchungsstidten etwa zwischen 0.5
und 2% der eingetragenen CDU-Parteimitglieder einer Minderheitsfraktion im Stadtrat
an. Fir die CDU 148t sich nach der Verrechnung der Falke-Daten mit dieser Quote
unschwer erkennen, daB ein doch betrichtlich hoherer Prozentsatz - als 0.5-2% -
eingeschriebener Parteimitglieder zumindest auch zu gelegentlichen kommunalpoliti-
schen Aktivititen bereit ist. Sicherlich ist nicht jedes aktivititsbereite Parteimitglied
kommunalpolitisch sachverstindig; es sollte aber gerade angesichts der breiten berufli-
chen Streuung aktivitatsbereiter Mitglieder'® kommunalpolitischer Sachverstand auch
nicht grundsitzlich negiert werden."

Die vorhin konstatierte Reserviertheit von Mandatstragern gegeniiber einer breiteren
Beteiligung der Partei konnte im dbrigen nicht nur in der Befiirchtung zusatzlichen
zeitlichen Aufwands begriindet sein, der damit verbunden wire, sondern auch in der
Furcht vor neuen Konkurrenten um Amter und Mandate.

6. Mogliche Auswirkungen personeller Verflechtungen auf das Verhiltnis von
Partei und Fraktion

Auch heute und fiir die kommunale Ebene scheint noch Giiltigkeit zu besitzen, was
Wildenmann 1954% in der Analyse des Verhiltnisses von Bundestagsfraktion zu den
Parteien und ihren Fiihrungen auf Bundesebene gesagt hat: ,,Der Schliissel zum Phéno-
men ,Fraktion‘ liegt (...) in den personellen Verflechtungen zwischen Partei- und
Fraktionsfiilhrung. Von hier aus muB der Aufbau der Fraktion, die Art ihrer Willensbil-
dung und das Fraktionssystem unserer Parlamente begriffen werden“ (ebda.: 154).
Dem ist auch fiir die kommunale Ebene nach unserer Untersuchung gerade deshalb
zuzustimmen, weil die personelle Verflechtung zwischen den Parteivorstinden und den
groBstadtischen Ratsfraktionen sehr hoch ist (vgl. dazu die Daten im Kap. 2.2).

Auch die ausgewerteten Expertengespriche bestitigen die Vermutung Wildenmanns
zumindestens fiir die CDU auf kommunaler Ebene, und zwar gerade deshalb, weil
hier — wie in den zunichst folgenden zwei Gesprachsausschnitten (JU-Vorsitzender,
Interview Nr. 24 und Fraktionsgeschaftsfihrer, Interview Nr. 11) ersichtlich — die
Auswirkungen der personellen Verflechtung auf die Zusammenarbeit von Partei und
Fraktion unterschiedlich beurteilt werden, aber auch der Versuch gemacht wird, ledig-
lich zu dokumentieren, die Argumente der einen wie der anderen ,,Seite* zu kennen,
ohne dabei selbst Position zu beziehen (Kreisgeschaftsfiihrer, Interview Nr. 7).

(1) .Es besteht (zwischen Partei und Fraktion, Ergadnzung M. Z.) eher engste Verzahnung
als Isolierung. Nach meiner Ansicht sind auch zu viele Mitglieder der Fraktion im Partei-

' Vgl. dazu Falke 1980: 113, Tab. 10: ,Gesellschaftliche Strukturmerkmale bei unterschiedlicher Aktivi-
tat“.

¥ Eine andere Frage ist, inwieweit sich kommunalpolitisch interessierte Parteimitglieder bei entspre-
chender ,Forderung“ nicht auch sachverstindig machen konnten.

9 Die Arbeit von Wﬂdenm verliert fir die kommunale Ebene nichts an Aktualitat. Dies liegt viel-
leicht auch daran, daB seiner Untersuchung eine annihernd gleich lange »Entwicklung“ des Parteien-

:iystcms auf ,Bundescbene™ wie auf kommunaler Ebene (etwa seit Anfang der 70er Jahre) zugrunde
egt.
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vorstand. Dadurch kann der Parteivorstand, wenigstens zuweilen, zu wenig den Part des
Korrektivorgans spielen und neue Impulse geben, weil sich sonst die Fraktionsmitglieder
sofort angegriffen fiihlen. Fraktionsmitglieder erschlagen andere geme mit Detailwissen,
was der Produktion neuer Ideen nicht férderlich ist“.

(Interview Nr. 24: 1)

(2) .Die Zusammenarbeit (zwischen Partei und Fraktion, Ergdnzung M. Z.) ist gut. Friiher
verkehrten beide eine Zeitlang nur schriftlich miteinander. Heute entstehen keine Rei-
bungsveriuste mehr. Die Partei wurde durch die Fraktion in den Hintergrund gedréngt. Der
Kreisparteivorstand besteht zu 70% aus Fraktionsmitgliedern. Zwischen Partei und Frak-
tion fand eine Verschmelzung statt, die ich fir prinzipiell richtig halte“.

(Interview Nr. 11: 5)

(3) .Sehr viele entscheidende kommunalpolitische Fragen der Fraktion werden auch im
Parteivorstand besprochen. Die Personalunion zwischen Vorstand und Fraktion ist sehr
stark. Daher gibt es keine Kommunikationsprobleme. (...) Einige empfinden das (die enge
personelle Verflechtung zwischen Partei und Fraktion, Ergdnzung M. Z.) als Nachteil und
verweisen auf die Gefahr der Betriebsblindheit. Gelegentlich wird Unmut zum Ausdruck
gebracht, vor allem, weil die Fraktion gegeniber der Partei ein Ubergewicht hat. Das ist
aber eine Frage von gewachsenen Strukturen und von starken Persdnlichkeiten, die an der
Spitze der Partei oder der Fraktion stehen. In den letzten Jahren war der Fraktionsvorsit-
zende der Starkere. Deshalb gingen die starkeren Impulse von der Fraktion aus”.

(Interview Nr. 7: 2)

Gerade das letzte Zitat 148t vermuten, daB das Verhaltnis zwischen Partei und Fraktion
sich aus stiddtespezifisch unterschiedlichen personellen Konstellationen heraus erkliren
14Bt: So z. B. wenn eine Fraktion bereits viele Jahre von einer ,starken Personlichkeit*
gefiihrt wird und eine andere Fraktion gerade erst ein junges Mitglied zu ihrem Vorsit-
zenden gewihlt hat. Wir konnten dieser Frage nicht weiter nachgehen, sind aber sicher,
daB sich z. B. aus einer derartigen personellen Konstellation Unterschiede im Verhalt-
nis von Partei und Fraktion erkldren lassen.



4. Parlamentarisierung der Kommunalpolitik

Oscar W. Gabnel

1. Das Parlamentarisierungsproblem aus institutioneller Sicht

Nach den Bestimmungen der Gemeindeordnungen in der Bundesrepublik wird das
verfassungsmaBig verankerte Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden vornehmlich von
der kommunalen Vertretungskorperschaft wahrgenommen. In Nordrhein-Westfalen
besitzt sie beispielsweise die Zustindigkeit zur eigenverantwortlichen Regelung aller
gemeindlichen Selbstverwaltungsangelegenheiten (vgl. §§ 27, 28, GONW); insbeson-
dere ist ihr die Ausiibung der gemeindlichen Hoheitsrechte, wie der Planungshoheit, der
Finanzhoheit, der Personal- und der Organisationshoheit, dibertragen. In anderen
Bundesliandern kommt ihr die Befugnis zu, iiber alle kommunalen Angelegenheiten von
grundsitzlicher Bedeutung zu entscheiden (vgl. z. B.: §§ 50, 51 HGO; § 24 GO BaWii,
§ 32 GORP sowie: Kliiber 1972: 14f., 181). Die grundlegenden politischen und admini-
strativen Entscheidungen in den Gemeinden obliegen somit der kommunalen Vertre-
tungskorperschaft oder, wie man in der politikwissenschaftlichen Literatur hiufig liest,
dem Kommunalparlament.

Betrachtet man die gesetzlich festgelegten Kompetenzen der kommunalen Organe,
insbesondere der kommunalen Vertretungskorperschaft und der Verwaltungsspitze,
dann scheint es auf den ersten Blick relativ unproblematisch, die Kommunalvertretung
als ,,6rtliches Parlament“ und die Verwaltungsspitze als ,,Stadtregierung® zu bezeich-
nen. Dementsprechend kdmen in der lokalpolitischen Arbeitsteilung der Verwaltung die
Aufgaben der Entscheidungsvorbereitung und des Entscheidungsvollzuges, der kommu-
nalen Vertretungskorperschaft demgegeniiber die der verbindlichen Entscheidung, der
Auswahl zwischen politischen Alternativen zu.

Der Leser, der sich in der einschligigen Literatur auskennt, weil, daB diese einfache
und scheinbar so naheliegende Gleichsetzung der kommunalen Vertretungskorperschaft
mit den staatlichen Parlamenten (Bundestag, Landtage) aus einer Reihe von Griinden
normativ umstritten ist (vgl. Wurzel 1975; Schroder 1979; differenzierter: Borchmann,
Vesper 1976; Frotscher 1976, anders dagegen: Thranhardt 1981). Auf der anderen Seite
gibt es aber einige wichtige Anzeichen fiir eine Angleichung der tatsichlichen Arbeits-
weise der kommunalen Vertretungskorperschaft an die staatlicher Parlamente (vgl.
dazu ausfiihrlich Gabriel 1979 a; Hess 1979).

Als ,Parlamentarisierung der Kommunalpolitik* (so zuerst: Frey, Nafmacher 1975)
kann man zunichst einmal lediglich die Angleichung der Arbeitsweise der kommunalen
Vertretungskorperschaften in der Bundesrepublik an jene des Bundestages und der
Landtage bezeichnen. Die empirischen Belege fiir einen derartigen Vorgang sind nur
schwer zu iibersehen: Die Arbeit groBstadtischer Vertretungskorperschaften — und nur
von solchen ist in diesem Beitrag die Rede - wird heute, dhnlich wie im Bundestag und
in den Linderparlamenten, durch Fraktionen und von diesen beschickte Ausschiisse
strukturiert. Dabei kommt es zu einer mehr oder minder klar ausgepragten Frontstel-
lung zwischen der Mehrheitsfraktion und der durch sie kontrollierten Verwaltung auf
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der einen und der Minderheitsfraktion auf der anderen Seite. Diese Konstellation wird
auch nicht dadurch durchbrochen, daB in vielen Gemeinden alle im Rat vertretenen
Parteien an der politischen und administrativen Fihrung beteiligt sind. Grauhan
(1972 a: 152) bezeichnete diese Praxis als ,,Gesetz der GroBen Koalition®. Die Freien
Wihlergruppen, die die betont ,,apolitische* Kommunalpolitik auch heute noch auf ihre
Fahnen geschrieben haben (vgl. Haller 1979), sind aus grofBstadtischen Vertretungskor-
perschaften nahezu verschwunden (vgl. dazu auch die Hinweise auf Seite 17 dieser
Arbeit).

Gegen diese Hinweise auf faktische Entwicklungen lieBe sich einwenden, man diirfe die
normativen Beschrinkungen einer Parlamentarisierung der Kommunalpolitik nicht
einfach iibersehen. Doch auch aus normativer Sicht ist die Sachlage weniger eindeutig,
als man zunichst vermutet. Die in einigen rechtswissenschaftlichen Studien herausgear-
beiteten Unterscheidungsmerkmale zwischen staatlichen Parlamenten und kommunalen
Vertretungskorperschaften kann man nicht wegdiskutieren. Wer allerding normativ
argumentiert, der muB bereit sein, sich mit der politischen Relevanz der Unterschiede
bzw. der Gemeinsamkeiten in der institutionellen Stellung dieser Gremien auseinander-
zusetzen und nicht lediglich belangloses und bedeutendes aneinanderzureihen, wie dies
z. B. in der Arbeit von Wurzel (1975) geschieht. Fiir geradezu abwegig halte ich den
von Schréder (1979) vorgenommenen Vergleich einer Kommunalvertretung mit Orga-
nen der Hochschulselbstverwaltung oder der Sozialversicherung. Auch wenn in der
Bezeichnung dieser Organe der Begriff der ,Selbstverwaltung“ vorkommt, dben die
Institutionen der kommunalen Selbstverwaltung — anders als Hochschulen oder Sozial-
versicherungen — Herrschaftsfunktionen aus: Sie treffen fiir den 6rtlichen Bereich allge-
mein verbindliche, notfalls durch Gewaltanwendung durchsetzbare Mainahmen: , Na-
tiirlich kann man etwa fir die Bundesrepublik darin ibereinkommen, daB man dem
Bund und den Lindern staatlichen Charakter, nicht hingegen den Gemeinden zu-
spricht. In Wirklichkeit sind die Gemeinden derart in das gesamte Regierungssystem
integriert, daB die Unterscheidung nicht sehr sinnvoll scheint. Die Gemeinden sind
politische Einheiten in dem Sinne, daB sie am System der allgemein verbindlichen
Regelungen teilhaben, ganz gleich, ob sie diese autonom oder in Abhingigkeit fillen
oder ob sie iiberhaupt nur Entscheidungen héherer Ebenen ausfiihren. Definiert man
staatliche Organisation von den Phianomenen aus, dann steht in ihrem Zentrum die
allgemein verbindliche Herrschaftsfunktion, und insofern ist die Funktion der Gemein-
den prinzipiell keine andere als die der Lander und des Bundes. Der Biirger ist den
Hoheitsfunktionen aller drei Ebenen in gleicher Weise unterworfen. Unter politischer
Herrschaft verstehen wir die sachlich und personell allgemeine Herrschaft der Gesell-
schaft. Gemeindeautonomie ist nicht vergleichbar mit der Autonomie von sozialen Gebil-
den, die auf umgrenzte Personenkreise hingeordnet sind; sie ist ebenfalls ein Bereich
sachlich und personell allgemeiner Herrschaft (Hattich 1977: 345f.; Hervorh. OWG;
vgl. auch ausfiihrlich hierzu: Hattich 1969: bes. 51ff.).

Bei einer Diskussion iber Moglichkeiten und Grenzen einer Parlamentarisierung der
Kommunalpolitik — normativ bezeichnet dieser Begriff eine Anpassung der rechtlichen
Rahmenbedingungen an die tatsichlichen politischen Gegebenheiten — sollte man die
Systemfunktionen der Gemeinden im demokratischen Staat zum Ausgangspunkt ma-
chen. In diesem Bezugsrahmen sind Kommunalvertretungen demokratisch legitimierte
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Trager oOffentlicher Herrschaft. Diesen Gesichtspunkt werde ich bei der folgenden
Auseinandersetzung mit den Argumenten fiir und gegen eine ,Parlamentarisierung“
der Kommunalpolitik in den Vordergrund stellen.

Wurzel vergleicht staatliche und kommunale Reprasentativorgane im Hinblick auf die

Rechtsstellung einzelner Mitglieder dieser Korperschaften und im Hinblick auf die

Rechtsstellung dieser Organe. Sie kommt zu dem Ergebnis, daB man Kommunalvertre-

tungen nicht als Parlamente bezeichnen kénne. Hierfiir sprechen ihrer Meinung nach

die folgenden Gesichtspunkte:

— die Stellung des kommunalen Ratsmitgliedes enthalte Elemente amts- und beamten-
rechtlicher Regelungen (Wurzel 1975: 34f., 65ff., 102ff.),

- den Ratsmitgliedern sei die Immunitit, die Idemnitit und das Zeugnisverweigerungs-
recht vorenthalten (Wurzel 1975: 48ff., 791f.),

- in einzelnen Bundeslindern bestehe eine Pflicht zur Annahme des Ratsmandats, und
die Stimmenthaltung sei verboten (Wurzel 1975: 65ff.).

Die Rechtsstellung der Parlamente und der kommunalen Vertretungen unterscheide

sich vor allem in folgender Hinsicht:

— die Wahlpriifung werde nicht von der Kommunalvertretung selbst, sondern von der
staatlichen Aufsichtsbehorde vorgenommen (Wurzel 1975: 23f., 75ff.),

~ die Parteien stiinden auf der kommunalen Ebene in einem Konkurrenzverhaltnis mit
Freien Wihlergruppen, deren Existenzrecht durch das Bundesverfassungsgericht
garantiert sei (Wurzel 1975: 26f.),

—~ der Kommunalvertretung konnten kraft Gesetzes Beamte als stimmberechtigte
Miglieder angehoren (Wurzel 1975: 30ff.); generell sei der Grundsatz der Gewalten-
teilung auf der kommunalen Ebene nicht anwendbar, da die Kommune insgesamt -
und damit auch die kommunale Vertretungskorperschaft ~ Teil der staatlichen Ver-
waltung sei (vgl. Wurzel 1975: 133ff.),

— ein der Kommunalaufsicht analoges Institut der Aufsicht Gber die Arbeit staatlicher
Parlamente gebe es nicht, und die Kommunalvertretung sei in erster Linie fiir Ver-
waltungsaufgaben zustindig (Wurzel 1975: 126ff.),

- die Moglichkeit der Kommunalvertretung zum ErlaB von Rechtsnormen sei mit der
staatlichen Gesetzgebung nicht vergleichbar, weil es eine origindre Rechtsetzungsbe-
fugnis nur fiir staatliche Organe, nicht aber fiir unterstaatliche Selbstverwaltungskor-
perschaften gebe, deren Rechtsetzungsbefugnis nur eine abgeleitete sei (vgl. Wurzel
1975: 1294f.).

Diesen Unterschieden zwischen kommunalen und staatlichen Reprisentativorganen

stehen einige Gemeinsamkeiten gegeniiber:

— Staatliche wie kommunale Volksvertretungen werden durch freie, gleiche, allgemeine
und geheime Wahlen besetzt (vgl. Wurzel 1975: 15, 201f.),

— ihnen obliegt es, das Handeln der ausfiihrenden Organe durch Grundsatzentschei-
dungen zu steuern und die Ausfithrung dieser Beschliisse zu iiberwachen (vgl. Wur-
zel 1975: 1591f.),

- wie der staatliche Gesetzgeber, so setzt auch die kommunale Vertretungskorper-
schaft in Form von Satzungen fiir die Gemeindemitglieder bindendes Recht (vgl.
Wurzel 1975: 130ff.),
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- die Ausiibung des kommunalen Mandates ist durch die Bestimmungen von Art. 38
GG geschiitzt (vgl. Wurzel 1975: 371f.), _

— in allen Bundeslindern, mit Ausnahme von Bayern und Baden-Wiirttemberg, ist die
Wahl der Verwaltungsleitung Aufgabe der kommunalen Vertretungskorperschaft.
Sie verfiigt in Hessen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, dem Saarland und in
Schleswig-Holstein zusatzlich iiber die Moglichkeit, die leitenden Verwaltungsbeam-
ten wihrend der laufenden Amtsperiode abzuwihlen (vgl. die knappe Ubersicht
iiber die betreffenden Regelungen bei Wehling 1976: 470f.).

Gemeinsamkeiten in den Aufgaben staatlicher und kommunaler Reprasentativorgane
schlieBlich zeigen sich, wenn man die Aufgabenkataloge der Kommunalvertretung in
den Gemeindeordnungen betrachtet. So finden wir in § 28 der nordrhein-westfalischen
Gemeindeordnung unter den nichtiibertragbaren Aufgaben des Rates parlamentarische
Befugnisse, wie das bereits erwihnte Recht zur Wahl des administrativen Fihrungsper-
sonals; das Recht zum ErlaB, zur Aufhebung und zur Anderung von Satzungen, beson-
ders zum Erla8 der Haushaltssatzung und des Stellenplanes, zur Festsetzung offentli-
cher Abgaben; die Zustimmung zu den gemeindlichen Investitionsprogrammen usw.
Daneben gibt es allerdings eine Reihe von Befugnissen der Kommunalvertretung, iber
die staatliche Parlamente de jure nicht verfiigen (vor allem die Mitwirkung an einzelnen
Verwaltungsangelegenheiten). Andererseits ist ein wichtiges Recht staatlicher Parla-
mente, die Setzung und Anderung von Verfassungsrecht, den Kommunalvertretungen
vorenthalten; denn die Kompetenz zum ErlaB und zur Anderung der Gemeindeordnun-
gen ist in der Bundesrepublik den Landerparlamenten iibertragen. Im geltenden Recht
gibt es somit etliche fiir kommunale und staatliche Parlamente gleichermaBen bedeut-
same Regelungen, aber auch eine Reihe trennender Elemente.

Ein normativer Vergleich zwischen staatlichen Parlamenten und kommunalen Vertre-

tungskorperschaften kann sich nicht auf die Gegeniiberstellung geschriebener Rechts-

normen beschranken. Zur Verfassungsordnung der Bundesrepublik gehdren auch
bestimmte politische Struktur- und Funktionsprinzipien, die sich aus der verbindlichen

Geltung der Grundsitze reprasentativer Demokratie fiir alle Untereinheiten des natio-

nalen politischen Systems ergeben. In der reprasentativen Demokratie treffen die

Mitglieder des politischen Systems nicht alle 6ffentlichen und gesamtgesellschaftlich

verbindlichen Entscheidungen selbst. Sie wahlen zu diesem Zweck ein Vertretungsor-

gan, dem - neben konkret umrissenen Aufgaben - allgemeine politische Funktionen
iibertragen sind. Zu diesen Systemfunktionen von Volksvertretungen rechnet man seit

Walter Bagehot die folgenden:

— die Wahlfunktion, die darin besteht, eine Exekutive zu schaffen und zu erhalten,

— die Artikulationsfunktion, in deren Ausiibung die Volksvertretung die in der Offent-
lichkeit vorhandenen politischen Auffassungen aufgreifen und debattieren soll,

— die Erziehungsfunktion, die der Volksvertretung die Aufgabe vorgibt, auf den Stil
der politischen Auseinandersetzung im betreffenden politischen System einzuwirken,

— die Informationsfunktion, die fir das Parlament die Pflicht statuiert, die Mitglieder
des politischen Systems iiber die MaBnahmen und Ziele der politischen Fihrung zu
informieren und schlieBlich

— die Gesetzgebungsfunktion, die im ErlaB allgemein verbindlicher Rechtsnormen ihren
Ausdruck findet.
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Neuere Arbeiten erwihnen zusitzlich die Funktion der Kontrolle von Regierung und
Verwaltung und wihlen fiir einzelne der oben beschriebenen Aufgaben andere Bezeich-
nungen, (vgl. Thaysen 1976: 17ff.; Schneider 1979: 30; zur Relevanz des Bagehorschen
Funktionskataloges fiir die kommunale Ebene: Frey, Namacher 1975: 198f.; vgl. ganz
dhnlich in der Substanz, wenn auch unter Verwendung anderer Begriffe: Lehmann-
Grube 1981).

Hier steht nicht zur Debatte, in welchem MaBe die kommunalen Vertretungskorper-
schaften diese Aufgaben tatsachlich erfillen. Es geht vielmehr um ihre normativen
Funktionen, also um die Frage, ob die kommunale Vertretungskorperschaft diese
parlamentarischen Aufgaben erfiillen soll.

Die Antwort auf diese Frage hingt in erster Linie von der Bereitschaft ab, die Ge-
meinde als Feld politischer Willensbildung anzuerkennen. Die Bezeichnung , kommu-
nale Selbstverwaltung® scheint dem zunichst entgegenzustehen; doch hat sich wohl
auch in der kommunalrechtlichen Literatur die Auffassung durchgesetzt, daB in den
Kommunen politische Entscheidungen fallen, und nicht nur ,,Sachfragen zu 16sen sind
(vgl. hierzu vor allem den programmatischen Aufsatz von Scheuner 1973). Anders kann
man wohl auch nicht die in der gemeinderechtlichen Literatur vertretene Auffassung
werten, die Gemeinden seien zum integrierten Bestandteil des demokratischen Staates
geworden, die Trennung von Staat und Gemeinde sei mithin iiberholt (vgl. auch: Staat
und Gemeinde 1980: 7ff.).

Unterschiede sich die Kommunalpolitik grundsitzlich von der politischen Willensbil-
dung im Staate, dann wire auch nicht einsichtig, aus welchen Griinden es in Art. 28
Abs. 1 GG heiBt: , Die verfassungsmiBige Ordnung in den Landern mu8 den Grundsit-
zen des republikanischen, demokratischen und sozialen Rechtsstaates im Sinne dieses
Grundgesetzes entsprechen. In den Lindern, Kreisen und Gemeinden muB das Volk
eine Vertretung haben, die aus allgemeinen, unmittelbaren, freien, gleichen und gehei-
men Wahlen hervorgegangen ist.“ An dieser Vorschrift ist zweierlei bemerkenswert:
Die wichtigsten Gestaltungsprinzipien des Grundgesetzes beanspruchen Geltung fiir die
verfassungsméiBige Ordnung in den Lindern, nicht der Lander: Sie beziehen somit die
Ebene der kommunalen Selbstverwaltung ausdriicklich ein. Es ist wohl auch kein Zu-
fall, daB die Vorschriften iiber die Volksvertretung in den Gemeinden, Kreisen und
Lindern in einem Satz enthalten sind. Hitte der Verfassungsgeber die kommunale
Selbstverwaltung auf exekutive Funktionen beschrinken wollen, dann hatte eine Auf-
nahme des Selbstverwaltungsrechts in Abschnitt VII des Grundgesetzes nahergelegen,
was ja eine besondere Form der kommunalen Verwaltungsorganisation keineswegs
ausgeschlossen hitte.

Die Linderverfassungen enthalten allerdings keine einheitliche Zuordnung der kommu-
nalen Ebene zur Politik bzw. zur Verwaltung: So heiBt es beispielsweise in Art. 39
Abs. 1 der schleswig-holsteinischen Landesverfassung, die Gemeinden seien fiir die
Erfillung offentlicher Aufgaben zustandig, wihrend die Landesverfassung von Nord-
rhein-Westfalen fiir die Gemeinden als Triger der ortlichen Verwaltung bezeichnet
(Art. 78 Abs. 1,2 Verf. NRW).

Obgleich die Rechtslage in bezug auf den politischen Status der Gemeinden und damit
auch der kommunalen Vertretungskorperschaften ziemlich uniibersichtlich ist, scheinen
bei einer Abwigung der Unterschiede und der Gemeinsamkeiten zwischen staatlichen
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und kommunalen Reprisentativorganen die parlamentarischen Elemente in der Arbeit
der Kommunalvertretung so eindeutig zu iiberwiegen, da man von einer Parlar-nentaxi-
sierung der Kommunalpolitik ohne weiteres sprechen kann. Hle.rfiu §prechen in erster
Linie die Volkswahl staatlicher und kommunaler Parlamente, die beiden Organen ge-
meinsame Kompetenz zur Wahl, zur Steuerung und zur Kontrolle der Exekutive und
schlieBlich auch die aus den Strukturprinzipien der représentativen Demokratie ableit-
baren Artikulations-, Erziehungs- und Informationsfunktionen, die den Kommunalver-
tretungen ganz unstreitig zukommen. Zusitzliche Argumente fﬁr die Behandlung der
Kommunalvertretung als Parlament ergeben sich aus den tatsichlichen Entwicklungen.
In diesem Zusammenhang ist vor allem die Etablierung eines staatlich-kommunalen
Leistungsverbundes in fast allen offentlichen Aufgabenbereichen zu nennen. Dieser
erlaubt es heute kaum noch, ortliche von iiberortlichen Aufgaben sinnvoll abzugrenzen.
Damit wird auch die Entgegensetzung von Staats- und Kommunalaufgaben problema-
tisch, wenn nicht gar hinfallig. Erwahnung verdient in diesem Zusammenhang auch die
feste Etablierung politischer Parteien in den Kommunen, die nicht allein eine Anglei-
chung der Form der Ratsarbeit an diejenige staatlicher Parlamente bewirkt hat, son-
dern die zusatzlich dazu beitragen durfte, daB die Wahl der kommunalen Vertretungs-
korperschaft immer weniger unter ortsspezifischen Gesichtspunkten als unter solchen
der Parteipolitik erfolgt (vgl. Kevenhdrster 1983). Dies gilt im iibrigen auch zunehmend
fiir die Wahl der leitenden Verwaltungsbeamten, und selbst die Diskussion iber die
Anwendung von Proporzregelungen bei der Wahl der Biirgermeister und Beigeordne-
ten (vgl. z. B. Borchmann 1975; Frotscher 1976) wire ziemlich iiberflissig, wenn es
nicht die politischen Parteien gibe, die derartige Beteiligungsanspriiche geltend mach-
ten.

Die Einwinde gegen eine Gleichsetzung kommunaler Vertretungskérperschaften mit
staatlichen Parlamenten besitzen demgegeniber nur untergeordnete Bedeutung. Dies
gilt insbesondere fiir die politische Willensbildung in GroBstiddten: Das Vorhandensein
beamtenrechtsihnlicher Regelungen im kommunalen Mandat ist gegeniiber den prinzi-
pien der unmittelbar demokratischen Wahl und der Gewissensfreiheit des Ratsmitglie-
des zweitrangig — denn erstere pragen die Stellung des ,,Abgeordneten im Gemeinde-
rat. Auch Wurzel (1975: 65ff.) betrachtet die Pflicht zur Annahme des Mandats, die es
zudem nicht in allen Gemeindeordnungen gibt, als iiberfliissig; denn wer sich zu einer
Kandidatur zur Kommunalvertretung bereiterklirt, wird in der Regel ein gewonnenes
Mandat nicht ablehnen. Dariiber hinaus gibt es auch keinerlei institutionelle Moglich-
keit, das Ratsmitglied zur aktiven Mitarbeit zu zwingen oder ein spiteres Niederlegen
des Mandats zu verhindern. Auch die praktische Relevanz des weiteren amtsrechtlichen
Elements sollte man nicht iiberschitzen: An der Praxis der Ratsarbeit wiirde sich wohl
nicht sehr viel andern, wenn man auf die Vereidigung bzw. Verpflichtung der Ratsmit-
glieder verzichtete. Den disziplinarrechtlichen Elementen im kommunalen Mandat, der
Mitwirkungs- und der Verschwiegenheitspflicht etc. ist eine praktische Bedeutung nicht
ganzlich abzusprechen; doch orientiert sich die Art und Weise, in welcher das Ratsmit-
glied seine Aufgaben erfiillt, vermutlich in erster Linie an den Erwartungen seiner
Parteiorganisation und seiner Wihlerschaft, nicht an seinem Rechtsstatus, dessen
Kenntnis man im dbrigen nicht als selbstverstindlich betrachten solite. Die Partei- und
die Wahlerorientierung reichen wohl in der Regel als RegulierungsgroBen fiir die Amts-
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fiihrung bzw. Mandatsausiibung aus. Das Interesse an der Wiederwahl ist fiir viele
Kommunalpolitiker ein wichtiger Anreiz. Es stellt sicher, da Handlungen unterblei-
ben, die eine erneute Wahl gefahrden.

Die Unterschiede in den Diatenregelungen diirften heute in erster Linie auf praktischen
Uberlegungen beruhen, sich aber kaum noch aus den Besonderheiten des kommunalen
gegeniiber dem staatlichen Mandat begriinden lassen. Sicherlich bendtigt man fiir eine
effektive Ratsarbeit in den GroBstidten keine 60-80 Berufspolitiker, doch 146t sich das
kommunale Mandat in GroBstidten heute kaum noch als ,Feierabendtatigkeit“ aus-
iiben, wie einzelne Zeitbudget-Studien zeigen (vgl. Nafmacher 1973; 1977; Holler,
Nafmacher 1979: 277ff.; Zender 1982: 146ff.). Ich glaube aber nicht, daB sich die Bei-
behaltung des ehrenamtlichen Ratsmandates heute noch aus einer prinzipiell unter-
schiedlichen Aufgabenstellung staatlicher und groBstidtischer Reprisentationsorgane
rechtfertigen 14Bt. Dies zeigt sich beispielsweise auch an der Stellung der Abgeordneten
in den Parlamenten der Stadtstaaten. Vielmehr liegen die wohl wichtigsten Argumente
fiir das ehrenamtliche kommunale Mandat in den Kosten einer ,, Vollprofessionalisie-
rung“. Die Aufgabenbelastung des Mitgliedes eines GroBstadtparlaments dirfte sich
von der eines Landtagsabgeordneten nicht mehr wesentlich unterscheiden — wenn man
einmal die mit langeren Fahrtzeiten, mit Doppel- oder Mehrfachfunktionen und die mit
der Flichenausdehnung lindlicher Wahlkreise verbundene Ausweitung des Zeitbudgets
unbericksichtigt 1aBt. Hier wiren empirische Untersuchungen als Grundlage einer
Reformdiskussion hilfreich.

Unbestreitbar bestehen im Hinblick auf Immunitit und Indemnitdt Unterschiede zwi-
schen kommunalen und staatlichen Vertretern, weniger klar ist jedoch die heutige
praktische Bedeutsamkeit dieses Unterschiedes. Die Immunitit und die Indemnitét der
Abgeordneten wurden in einer Zeit geschaffen, in der der volksgewihlte Abgeordnete
der dem Monarchen verpflichteten Exekutive gegeniiberstand. Sie erfillten in erster
Linie die Funktion, eine kritische Begleitung der Arbeit der Exekutive durch das Parla-
ment sicherzustellen. Ob unter den heutigen Bedingungen ein Bediirfnis besteht, die
Exekutive daran zu hindern, ,unter dem Vorwand, eine strafbare Handlung zu verfol-
gen, politisch unbequeme Abgeordnete an der Erfiillung ihrer Pflichten zu hindern*
(Wurzel 1975: 51) oder ob ,der Schutz vor jeglicher Art von Sanktionen des Staates*
noch als Bedingung einer echten parlamentarischen Willensbildung angesehen werden
muB (vgl. Wurzel 1975: 52f.) scheint mir zumindest diskussionsbediirftig, wie auch
Wurzel einriumt. Gefahren drohen der Freiheit der Abgeordneten weniger von der
Exekutive, deren Fihrung der Unterstiitzung durch die Parlamentsmehrheit bedarf. Sie
gehen eher von seiner Parteiorganisation und von Interessengruppen aus. In dieser
Hinsicht gleicht die Position der Bundestags- und Landtagsabgeordneten wohl jener der
Mitglicder kommunaler Vertretungskorperschaften.

Eine differenzierende Ausgestaltung des Immunitits- und des Indemnitatsprinzips fir
die Volksvertreter auf den verschiedenen Ebenen des politischen Systems 148t sich wohl
auch nicht mehr aus den unterschiedlichen Erfordernissen politischer Willensbildung in
den kommunalen und staatlichen Parlamenten ableiten: Eine ,, Auseinandersetzung mit
den Ansichten des politischen Gegners“ (Wurzel 1975: 53) findet heute nicht mehr
ausschlieBlich im Bundestag und in den Landtagen statt. Es ist auch nicht recht einzuse-
hen, inwiefern das Immunitétsprivileg des Grundgesetzes nur zum Ansehen und zur
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Funktionsfihigkeit des Bundestages beitragen sollte. Der schlichte Umstand, daB das
Grundgesetz oder die Landerverfassung keine Regelung iiber die Immunitat und In-
demnitit kommunaler Ratsmitglieder enthalten, 148t keinerlei Schliisse auf die politi-
sche Adiquanz der unterschiedlichen Behandlung kommunaler und staatlicher Volks-
vertreter zu. Der Verzicht auf derartige Vorschriften ist praktisch mdglicherweise
sinnvoll, weil sich anderenfalls der durch diese Privilegien geschiitzte Personenkreis
enorm ausweitete. Wenn meine Interpretation der heutigen Bedeutung des Indemni-
tits- und Immunitatsprinzips nicht vollig fehlgeht, dann lassen sich aus diesen Bestim-
mungen keine systematisch iiberzeugenden Argumente gegen eine Parlamentarisierung
der Kommunalpolitik ableiten.

Keine Uberzeugungskraft besitzt das Argument, den Kommunalvertretungen gehérten
Beamte als stimmberechtigte Mitglieder an. Zundchst trifft diese Bestimmung nur fiir
drei Bundeslinder, namlich fiir Bayern, fir Baden-Warttemberg und fir Rheinland-
Pfalz, zu. Dariiber hinaus haben wir es bei den betreffenden Beamten ausnahmslos mit
Wahlbeamten zu tun, auf die die Grundsitze des Berufsbeamtentums nur bedingt
anwendbar sind (vgl. hierzu die Ausfithrung bei Borchmann, Vesper 1976: 76ff.) und
deren Aufgabenfeld eher dem eines Regierungsmitgliedes als dem eines ,klassischen
Beamten“ dhnelt: ,,Zwar liBt sich eine Sonderstellung leitender Kommunalbeamter
noch nicht allein mit ihrer schopferisch gestaltenden und vorausschauend planenden
Tatigkeit (Kunze) begriinden ... Die Besonderheit des leitenden Kommunalbeamten
besteht vielmehr darin, daB er auf dem Gebiet der Selbstverwaltung nicht in die allge-
meine Beamtenhierarchie eingegliedert ist (Gorg). Das Bundesverfassungsgericht
bringt dies zum Ausdruck, indem es von der freien Gestaltung durch den Gemeindebe-
amten spricht, die der Kommunalverwaltung dessen persdnliches Geprige gebe*
(Borchmann, Vesper 1976: 79f.). Wurzels Einwande gegen die ,Parlamentarisierung®
weisen demnach zwei Schwachen auf: Sie beriicksichtigen nicht, daB die Mitgliedschaft
von ,Beamten® in der Kommunalvertretung die Ausnahme und nicht die Regel dar-
stellt und daB wir es bei diesen Beamten mit einem besonderen, in seinen Aufgaben
dem Regierungsmitglied vergleichbaren, durch demokratische Wahl legitimierten Typus
eines Amtsinhabers zu tun haben.

Auch gegen das Konkurrenzverhaltnis von politischen Parteien und freien Wihlergrup-
pen laBt sich leicht argumentieren. Die Entscheidung des BVerfG zu Gunsten der
Rathausparteien schrinkt die Betatigungsmoglichkeiten der politischen Parteien in der
Kommune in keiner Weise ein. Prinzipiell besteht auch fiir parteifreie Bewerber die
Moglichkeit, sich an Bundes- und Landtagswahlen zu beteiligen. Insoweit gibt es keine
grundlegenden Unterschiede in der Wahl zu staatlichen und lokalen Parlamenten.
Politisch relativ belanglos erscheinen mir des weiteren die Hinweise auf das Verfahren
der Wahlpriifung und die Staatsaufsicht iber die Kommunen. Nachdem die politischen
Parteien den WahlprozeB auf der kommunalen Ebene kontrollieren und nachdem
damit der politische Wettbewerb zwischen den Parteien auch in den Gemeinden fest in-
stitutionalisiert ist, gibt es kein sinnvolles Argument mehr fiir eine Wahlpriifung durch
staatliche Stellen; denn die konkurrierenden Parteien haben ein Eigeninteresse an
einem korrekten Wahlverfahren. DaB die Staatsaufsicht gegeniiber GroBstadten obsolet
geworden ist und auch entsprechend zuriickhaltend eingesetzt wird, wurde in der Lite-
ratur mehrfach hervorgehoben (vgl. Gabriel 1979b: 48f.). An der Existenz dieses Insti-
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tuts dndert mein Einwand nichts, er riickt aber seine politische Bedeutung ins rechte
Licht.

Als Argumente von einigem Gewicht verbleiben lediglich der Hinweis auf die Nicht-
anwendbarkeit des Gewaltenteilungsprinzips auf der kommunalen Ebene sowie der
Einwand gegen die Gleichsetzung von staatlicher Gesetzgebung und kommunalem Sat-
zungsrecht. Beide Gesichtspunkte sind eng miteinander verbunden und kénnen deshalb
gemeinsam abgehandelt werden.

Von einer prinzipiellen Unmoglichkeit, auf der kommunalen Ebene gesetzgebende
ausfithrende und rechtsprechende Gewalt voneinander zu trennen, kann nicht die Rede
sein, wie die Organisation der kommunalen Selbstverwaltung in den USA zeigt (vgl.
Kevenhorster 1979: 284ff.). Dem deutschen Selbstverwaltungsrecht liegt demzufolge
eine politische Entscheidung zugrunde, das Gewaltenteilungsmodell auf der kommuna-
len Ebene nicht anzuwenden, sondern diese der Linderexekutive zuzuordnen. Eine
solche Entscheidung ist weder ,;sachnotwendig“ noch unverinderlich. Sie dient aber
immer wieder als maBgebliche Stitze fiir die Behauptung, die Begriffe der Gewaltentei-
lung und der Gesetzgebung seien fiir die kommunale Praxis unangemessen, und das
Recht zur Gesetzgebung sei staatlichen Parlamenten vorbehalten.

Nun zeigt sich aber bei einer Analyse der tatsdchlichen politischen Gegebenheiten, daB
die Anwendung des Gewaltenteilungsmodells auf der staatlichen Ebene ebenfalls ge-
wisse Probleme aufwirft. Die Gewaltenteilungsdoktrin entstand zu einer Zeit, als das
sich emanzipierende Biirgertum und der Adel bzw. die Monarchie eine Auseinanderset-
zung um die Macht im Staate fiihrten und diese mit einem Kompromi beendeten: Das
Biirgertum sicherte sich in den meisten west-, nord- und mitteleuropdischen Staaten
wihrend des vorigen Jahrhunderts die Kontrolle iiber die gesetzgebende Gewalt — zu
welcher auch das Etatbewilligungsrecht gehorte. Die Exekutive hingegen wurde vom
Monarchen bestellt und war zunichst ausschlieBlich von seinem Vertrauen, nicht von
dem des Parlamentes abhdngig. Dies kommt u. a. darin zum Ausdruck, daB in dem
erwihnten Aufgabenkatalog Walter Bagehots die Funktion des Parlaments, die Regie-
rung zu kontrollieren, nicht enthalten war. Legislative und exekutive Gewalt konnten
ihre Position im Staatsaufbau zudem von unterschiedlichen Legitimationsprinzipien
herleiten: Erstere von der Wahl durch das Volk bzw. Teile des Volkes, letztere vom
Vertrauen des Monarchen. Diese Konstellation war fir das Deutsche Reich bis zum
Jahre 1917 maBgeblich: Prinz Max von Baden war als erster deutscher Reichskanzler
von einem ausdriicklichen Vertrauensvotum des Reichstages getragen. Es bedarf keiner
langen und umstindlichen Erdrterungen iiber die Veranderungen im Verhaltnis von
Legislative und Exekutive und iber die daraus resultierenden Konsequenzen fiir die
politisch-praktische Relevanz der Gewaltenteilung: Die politische Wirklichkeit in den
westlichen Demokraticn — sicht man von den etwas anders gelagerten Verhiltnissen in
den Vereinigten Staaten und in Frankreich ab - ist heute durch eine starke Verschrin-
kung von Legislative und Exekutive gekennzeichnet: Die Regierung hiangt vom Ver-
trauen des Parlaments ab, ihre Wahl ist zumeist direkt mit dem Ergebnis der Parla-
mentswahl verbunden, die Regierungsmitglieder gehoren dem Parlament an, sie fithren
die parlamentarisch beschlossenen Gesetze aus, initiieren sie und bereiten sie vor;
andererseits beschrankt sich die Tatigkeit des Parlaments nicht ausschlieBlich auf das
Setzen allgemeiner Rechtsnormen. Das MaBnahmegesetz und die méglichst lickenlose
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Programmiemng des Ha_nde[ns der Exelmtive besitzen eine betIﬁChtliCh-e Bedﬂu'tung in
der Parlamentsarbeit. Insbesondere in den Landtagen kann heute von einer politischen
Grundsatzgesetzgebung kaum noch die Rede sein, es geht \-ri._elmehr in erster Linie um
die Ausfiihrung von Bundesgesetzen und um ihre Konkretisierung durf:h Landesrecht
(vel. dazu auch: Schneider 1979: 47ff.). Nicht vergessen darf man c.l'abel, daB die Bun-
desgesetze zu einem betrachtlichen Teil von den Regierungen der Linder im Bundesrat
mitbeschlossen werden. Nach Grimm (1970: 428) gab es in Deutschland auf dem Gebiet
der Gesetzgebung niemals eine strikte Aufgabentrennung von Regierung und Parla-
ment.

Angesichts dieser Entwicklungen im Bund und in den Léindern verlieren die Einwéinde
gegen die Geltung des Gewaltenteilungsprinzips auf der kommunalen Ebene zwar nicht
ihre Berechtigung, doch muB man sie wohl auch auf die staatliche Ebene bezichen.
Auch hier 4Bt sich, wie in den Kommunen, keine eindeutige Zuordnung der Normset-
zung auf die gewihlte Volksvertretung und des Normenvollzugs auf die fachlich ausge-
richtete Verwaltung vornehmen. Die Exekutive wirkt an der Normsetzung mit, und die
Legislative wirkt auf die Normausfithrung ein. Dies zeigt sich vor allem an der parla-
mentarischen Mitwirkung an der Planung, die sich nicht auf die gesetzliche Regelung
des Planungsverfahrens beschrinkt, sondern auch den Inhalt von Planungen betrifft
(vgl. in diesem Zusammenhang die Diskussion des Problemkomplexes ,,Parlament und
Planung“ u. a. bei Bockenforde 1972; Liesegang 1972, Kewenig 1973; Becker 1974).
Wenn man an der problematischen Trennung von Legislative und Exekutive festzuhal-
ten gedenkt, dann finden wir sie auf der kommunalen Ebene wohl eher als im Bund
und in den Lindern. Die Verwaltungsfilhrung verfiigt schon allein durch die von der
Wahlperiode des Rates abweichende Amtszeit iiber eine groBere Unabhangigkeit als
dies fiir die Bundesregierung oder die Landesregierungen gilt. Die Gegenspieler im
politischen WillensbildungsprozeB im Bund, in den Lindern und in den GroBstidten
sind heute die Regierung bzw. die Verwaltungsspitze und die Parlamentsmehrheit auf
der einen Seite und die Minderheitsfraktion im Parlament auf der anderen, Die Exeku-
tive wirkt maBgeblich an der Erfiillung fast aller von Bagehot genannten parlamentari-
schen Funktionen mit, ndmlich an der Gesetzgebungs-, an der Erziehungs-, an der
Artikulations- und an der Informationsfunktion. Die Wahlfunktion hat sich — jedenfalls
was dic Auswahl des Regierungschefs angeht — weitgehend vom Parlament auf die
Wahlerschaft verlagert. In dieser Hinsicht entspricht die Stellung der Kommunalvertre-
tung in den meisten Bundeslindern noch stirker der eines Parlaments, als es fiir den
Bundestag und die Landtage gilt. Die Kontrollfunktion schlieBlich obliegt primir der
Minderheitsfraktion, jedenfalls soweit sie 6ffentlich ausgeiibt wird.

Ergeben sich hieraus Konsequenzen fiir den Vergleich der Gesetzgebungsfunktion
staatlicher Parlamente mit der Satzungsfunktion kommunaler Vertretungskérperschaf-
ten? Zunéachst wird man wohl darauf hinweisen miissen, daB die Normsetzung im Bund,
in den Lindern und in den Gemeinden Ergebnis eines komplizierten Zusammenspiels
von Regierung bzw. Verwaltung, parlamentarischen Ausschiissen, Fraktionen und
Parlamentsplenum ist. Dabei scheint sich — abweichend von den institutionellen Rege-
lungen der Zustindigkeiten und des Ablaufs - auf allen Ebenen des politischen Systems
ein ziemlich gleichartiger Verfahrensablauf eingespielt zu haben (vgl. fir die kommu-
nale Ebene: Gabriel 1979a: 212ff.). Gemeinsam ist den von kommunalen und staatli-
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chen Vertretungen beschlossenen Normen wohl auch, daB es sich in beiden Fillen um
fur das betreffende Gebiet verbindliche Normen handelt, deren Befolgung zwangsweise
durchgesetzt werden kann.

Natiirlich dndern diese Gemeinsamkeiten nichts an dem scheinbar fundamentalen
Unterschied, daBB die staatlichen Parlamente im Gesetzgebungsakt origindre staatliche
Herrschaftsgewalt ausiiben, wihrend kommunale Parlamente ihnen gesetzlich iibertra-
gene Satzungsbefugnisse wahrnehmen. Die Ubertragung originirer Gesetzgebungsbe-
fugnisse an die Kommunalvertretung wiirde nach Wurzel (1975: 149f.) darauf hinaus-
laufen, die Gemeinde zu einem Staat im Staate zu machen, abgesehen von den Beden-
ken, die sich aus der Ubertragung gesetzgeberischer Befugnisse auf ein Exekutivorgan
ergaben.

Nun ist die Existenz von Staaten in unserem Staate keineswegs so systemfremd, wie
man zunichst glauben konnte; denn in der Verfassungsordnung der Bundesrepublik
sind ja die Bundeslinder Gebilde mit eigener Staatlichkeit. DaB es schlieBlich nicht
prinzipiell unvorstellbar ist, auch GroBstddten eine solche ,,Staatlichkeit* zuzugestehen,
zeigt sich an der Stellung der Stadtstaaten. Es gibt jedenfalls keine zwingenden histori-
schen oder verfassungsrechtlichen Griinde dafiir, die Stidte Hamburg und Bremen als
Gebilde mit eigener Staatlichkeit anzusehen, andere ehemals freie Reichsstidte wie
Koln oder gar Frankfurt dagegen nicht. Natiirlich wire es absurd, die GroBstidte zu
Bundeslindern umzudefinieren und auf diese Weise die Probleme der foderativen
Ordnung in der Bundesrepublik weiter zu komplizieren; ich will mit diesen Hinweisen
nur zeigen, daB es eine politische Entscheidung ist, welche Gebilde als Staat gelten
sollen und welche nicht. Unabhingig von dieser prinzipiellen Uberlegung érscheint mir
aber hinsichtlich der Normsetzungskompetenzen staatlicher und kommunaler Vertre-
tungen ein anderer Punkt viel interessanter. Wurzels im Ergebnis richtige Unterschei-
dung zwischen Hoheits- und Autonomiepotentialen der staatlichen und der kommuna-
len Vertretungskorperschaften geht namlich in erster Linie auf die Auswahl der Ver-
gleichsgegenstinde zuriick. Sie stellt die Gesetzgebungsfunktionen des Bundestages der
Satzungshoheit kommunaler Vertretungskorperschaften gegeniiber. Ich halte dies fiir
einen ungliicklich gewidhlten Vergleich. Eine Gegeniiberstellung von Landtagen und
Kommunalvertretungen wire wesentlich instruktiver gewesen, weil die Linder und die
Kommunen ihren Aufgabenschwerpunkt gleichermaBen im Bereich der Ausfihrung
und Konkretisierung zentralstaatlicher Gesetze haben. Schopferische und gestaltende
Normsetzung als parlamentarische Aufgabe findet dagegen im kooperativen Foderalis-
mus der Bundesrepublik vorwiegend auf der Bundesebene statt. Dies muBl man vor al-
lem nach dem Abschlu der Kommunal- und der Bildungsreform in den meisten Lin-
dern feststellen. Die den Landtagen verbliebenen legislativen Kompetenzen gleichen
cher dem Satzungs- und BeschluBrecht (groBstidtischer) kommunaler Vertretungskor-
perschaften als dem Gesetzgebungsrecht des Bundestages. In den Lindern geht es, wie
in den Kommunen vornehmlich darum, die mehr oder weniger abstrakten bundesrecht-
lichen Vorgaben den landespolitischen bzw. Ortlichen Priorititen und Rahmenbedin-
gungen anzupassen. Nicht von ungefahr sehen Beobachter gerade in der zunehmenden
Verlagerung der Gesetzgebungskompetenzen von den Léinderparlamenten auf den
Bundestag eine Gefahr fiir die Eigenstaatlichkeit der Lander (vgl. z. B.: Friedrich 1975;
Schneider 1979: 47ff.; Klart 1982: 10ff., bes. 17f.).
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Zweifellos kommt den Lindern nach dem Verfassungsverstindnis des Grundgesetzes
eine originire staatliche Gesetzgebungsbefugnis zu. Es fragt sich allerdings, ob nach der
Ausweitung der Rahmengesetzgebung des Bundes (z. B. Hochschulrahmengesetz,
Bundesraumordnungsgesetz) und nach der nahezu vollstindigen Ausschopfung der
konkurrierenden Gesetzgebungsbefugnisse durch den Bund im Hinblick auf die Norm-
setzung die Trennlinie nicht eher zwischen dem Bund und den iibrigen Gebietskorper-
schaften als zwischen dem Staat und den Kommunen liegt. Wilhelm Hennis (1968:
115ff.) hat auf der Grundlage dhnlicher Uberlegungen die Forderung aufgestellt, das
parlamentarische Regierungssystem in den Landern durch eine Art Magistratsverfas-
sung zu ersetzen. Die m. E. niherliegende Veranderung bestiinde in einer Parlamenta-
risierung der Kommunalpolitik. DaB sich in der Folge solcher Verdnderungen prakti-
sche Schwierigkeiten ergeben konnten, vor allem im Hinblick auf die Anpassung der
Amtszeit der Verwaltungspitze an die Wahlperiode der kommunalen Vertretungskor-
perschaft (vgl. dazu ausfithrlich: Borchmann, Vesper 1976: 91ff.) und im Hinblick auf
die Ausgestaltung des VerwaltungsprozeBrechts liegt auf der Hand. Die in Bayern seit
langer Zeit praktizierte Regelung, die Amtszeit des Birgermeisters der des Rates
anzupassen, zeigt aber, daB wir es nicht mit unlosbaren Problemen zu tun haben.

Bei aller Berechtigung von Vorbehalten gegen den Begriff , Parlamentarisierung der
Kommunalpolitik“, die sich aus der Selbstverwaltungstradition und aus dem geltenden
Kommunalverfassungsrecht ergeben, sollte man die in den vergangenen Jahren einge-
tretenen Verdnderungen in der Praxis politischer Willensbildung in den Gemeinden
nicht einfach Gbersehen. Ihnen kommt vor allem deshalb eine groBe Bedeutung zu, weil
sich die konkurrenzdemokratisch-parteienstaatlichen Prinzipien gegen starke konkor-
danzdemokratische Traditionen und diesen entsprechende institutionelle Rahmenbe-
dingungen durchsetzten. ,Parlamentarisierung der Kommunalpolitik“, verstanden als
ein Komplex parteienstaatlich-konkurrenzdemokratisch geprigter Einstellungen und
Verhaltensmuster, gehort in eine Analyse der politischen Gegebenheiten in der Kom-
munalpolitik ebenso hinein wie die Auseinandersetzung mit ihren institutionellen und
historischen Rahmenbedingungen. Von diesen in der lokalen Politikforschung bislang
vernachldssigten Aspekten des politischen Verhaltens und vor allem der politischen
Einstellungen der lokalpolitisch Handelnden ist in den folgenden Kapiteln die Rede.
Ich werde versuchen, das Parlamentarisierungsproblem als einen Aspekt der lokalpoliti-
schen Kultur zu beschreiben und zu erklaren.

2. Parlamentarisierung als Element der lokalpolitischen Kultur

2.1 Der Begriff ,,politische Kultar und seine Anwendungsméglichkeiten in der lokalen
Politikforschung

Unter politischer Kultur versteht man, in Anlehnung an Sidney Verba (1965: 513), die
Gesamtheit der fir ein Kollektiv (Gruppe, Gemeinde, Staat) typischen politischen
Werte, Normen, Einstellungen, Symbole usw. In der Forschungspraxis hat man sich in
erster Linie fiir die Einstellungen bestimmter Personen zu politischen Objekten bzw. fiir
die Verteilung dieser Einstellungen in Kollektiven interessiert. Bei einer Anwendung
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dieses Konzepts in unserer Untersuchung sind in zweierlei Hinsicht Spezifizierungen
erforderlich:

(1) Der Gegenstand, auf den sich die Orientierungen bestimmter Personen — der Tri-
ger der politischen Kultur — bezichen, ist die politisch verfafite lokale Gemneinde. Sowohl
das Selbstverwaltungsprinzip und die Selbstverwaltungsorganisation im allgemeinen
konnen Gegenstand solcher Orientierungen sein als auch einzelne Entscheidungen,
Entscheidungstriger, Ablidufe, Einrichtungen usw., die zur kommunalen Selbstverwal-
tung in ihrer historisch gewachsenen Form gehoéren (vgl. hierzu die von Verba 1980
vorgeschlagene Unterscheidung zwischen der Systemkultur, der Prozefkultur und der
Policy-Kultur; der letztgenannte Begriff bezeichnet den Inhalt politischer Entscheidun-
gen und deren Produzenten).

(2) Triger der lokalen politischen Kultur sind die Mitglieder (Biirger) oder bestimmte
Teilgruppen der jeweils untersuchten Gemeinde. In unserem Falle geht es um die
Einstellungen von Angehdrigen der Minderheitsfraktionen, also nicht der Gesamtbe-
volkerung, zur kommunalen Selbstverwaltung. Wir interessieren uns also fiir die politi-
schen Einstellungen lokalpolitischer Fiihrungspersonen. Es soll untersucht werden,
welche Einstellungen kommunale Mandatstriger zur Rolle und Funktion der kommuna-
len Selbstverwaltung im politischen System, zur kommunalen Vertretungskéorperschaft,
zur Verwaltung und zu den Parteien als den wichtigsten Tragern des politischen Prozes-
ses der Gemeinde aufweisen.

Die Vorziige und Nachteile des Forschungskonzeptes ,,politische Kultur“ sind in diesem
Rahmen nicht zu diskutieren. Uber seine Verwendung ist hier bereits entschieden.
Insofern geht es hier nur noch um die empirische Klirung der Frage, welche konkreten
Einstellungen zu ihrem Tatigkeitsbereich die Mitglieder von Minderheitsfraktionen
aufweisen, wie einheitlich die Vorstellungen in den untersuchten Stidten sind und auf
welche Merkmale sich bestehende Unterschiede zuriickfithren lassen. Diese Fragen sind
nicht nur theoretisch von Interesse. Sie besitzen auch eine praktische Bedeutung: Die in
einzelnen Stddten vorhandenen Auffassungen dariiber, wie man Kommunalpolitik
sinnvoll zu betreiben habe, beeinflussen die Arbeit und die Handlungsfihigkeit einer
Fraktion, die Planung ihrer politischen Aktivititen im Rat, ihre AuBendarstellung usw.
Die politischen Einstellungen einer Person beeinflussen ihre Handlungen, und die
Verteilung politischer Einstellungen in einem Kollektiv prigt dessen Funktionsweise.

2.2 Grundformen einer lokalen politischen Kultur: Kommunalpolitik zwischen ,,Politik“
und ,,Verwaltung*“

Wie bereits in der Einleitung beschrieben, galt es in der kommunalwissenschaftlichen
Literatur als eine ausgemachté Sache, daB es zwischen der Kommunalpolitik und der
»GroBen Politik“ ganz betrachtliche Unterschiede gebe (vgl. die Zusammenfassung der
einschligigen Argumente bei: Schdfer, Volger 1977: 711.; Gabriel 1979a: 107ff.; Lehm-
bruch 1979). Im Gegensatz zur konfliktgeladenen, ideologischen, parteiischen Staatspo-
litik sah man die kommunale Selbstverwaltung weithin als sachbezogen, praktisch,
iberschaubar, harmonieorientiert usw. Einschldgige Beschreibungen finden sich in der
Literatur und bediirfen keiner Wiederholung.

Diese Unterscheidung herrscht auch heute noch in der normativ orientierten verwal-
tungsrechtlichen Gemeindeforschung vor. Dagegen miBit die Politikwissenschaft — unter
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Beriicksichtigung der tatsichlichen Verinderungen der Funktionsweise der kommuna-
len Selbstverwaltung — den Unterschieden zwischen ,,Staatspolitik“ und ,,Kommunalpo-
litik* erheblich geringere Bedeutung bei (vgl. zusammenfassend Gabriel 1979a: bes.
76%f.; Hilles 1979: 22f.; Napmacher, Nassmacher 1979: 7ff.; Holler 1981: 17ff.). In
Anlehnung an Lehmbruchs (1968) Gegeniiberstellung konkurrenz- und konkordanzde-

Abbildung 4-1
Modelle kommunaler Selbstverwaltung
Konkurrenzdemokratie  (parteien-  Konkordanzdemokratie (verwal-
staatlich-parlamentarisch orientierte  tungsorientierte Kommunalpolitik)
Kommunalpolitik)
Politischer Wettbewerb  stark ausgepragt, Parteienkonkur- schwach ausgepragt, Persdnlich-
renz um Ratsmandate, haufiger keitswahlen, Vorherrschen Freier
Machtwechsel in Folge von Wahlen ~ Wabhlergruppen, Wahl kein Instru-
ment des Machtwechsels
Entscheidungsmecha-  Abstimmung Verhandiung
nismus in Sachfragen
Entscheidungspraxis konfiiktorientiert, Kampfabstimmun- konsensorientiert, Neigung zu ein-
des Rates gen in Personal- und Sachfragen, stimmigen Abstimmungen in Perso-
klare Frontstellung zwischen Mehr-  nal- und Sachfragen
heits- und Minderheitsfraktion
Arbeitsschwerpunkte Initiative, Debatte, BeschluBfassung BeschluBfassung (ber Verwaltungs-
des Rates durch Mehrheitsfraktion, dffentiiche  vorlagen, Aushandlungsprozesse im
Verwaltungskontrolle durch Minder- Rahmen der AusschuBarbeit
heitsfraktion
Offentlichkeitspraxis starke Publikumsorientierung, Ple- schwache Publikumsorientierung,
der Ratsarbeit narsitzungen ais Forum der Selbst-  Plenarsitzungen als Forum der

Fraktionsbildung im Rat
und ParteieneinfluB auf
die Ratsarbeit

Rekrutierung der Rats-
mitglieder
Professionalisierung
der Ratsarbeit,
Wahlperiode von Rat
und Verwaltungsspitze
Politisch-administrative
Fahrungsstruktur

Abwahl der Verwal-
tungsspitze durch die
Ratsmehrheit
Organisation der Ver-
waltungsspitze

Status der Dezernen-
ten

Vorsitz in den Ratsaus-
schissen

darstellung der Fraktionen
stark, Fraktionen wichtige Vorberei-

tungsgremien, enge Kooperation
Partei-Fraktion

Bewahrung in der Parteiarbeit

stark ausgepragt, Teilzeit- und Voll-
zeitpolitiker in der Fraktionsfihrung
einheitlich

Regierungs-Oppositionsmodell,
Mehrheitsfraktion stellt Verwaltungs-
flhrung

gegeben

kollegial, Ressortverantwortlichkeit
der Dezementen

Wahlbeamte

gewahlte Ratsmitglieder

Selbstdarstellung der Verwaltung
schwach, Fraktionsarbeit nur an-
satzweise entwickelt, Unabhangig-
keit der Fraktion von der lokalen
Partei

soziales Ansehen und Fachkompe-
tenz

schwach ausgepragt, Feierabend-
politiker

unterschiedlich, bei langerer Amis-
zeit der Verwaltungsspitze
Verwaltungsspitze durch unpoliti-
sche* Fachleute bzw. nach Par-
teienproporz besetzt

nicht gegeben

monokratisch, Weisungsrecht des
OB

Laufbahnbeamte

Dezementen / OB
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mokratischer Formen politischer Willensbildung kann man auch auf der kommunalen
Ebene zwischen zwei Idealtypen politischen Handelns unterscheiden. Der erste orien-
tiert sich am traditionellen rechtswissenschaftlichen Verstandnis, der zweite dagegen
iiberwiegt in der politikwissenschaftlichen Literatur. Die fiir die kommunalwissen-
schaftliche Diskussion wichtigsten Elemente der beiden Modelle sind in Abb. 4-1
zusammengestellt.

Wie in der Einleitung dargestellt, gehen in die beiden, einander gegeniibergestelliten
Modelle kommunaler Selbstverwaltung zwei analytisch voneinander zu trennende
Gegensatzpaare ein. Einerseits sind unter der Bezeichnung ,, Konkurrenz- versus Kon-
kordanzdemokratie“ typische Muster der Konfliktregulierung zusammengefaBt (politi-
scher Wettbewerb, Entscheidungsmechanismen und Entscheidungspraxis, Fraktionsbil-
dung und ParteieneinfluB, politisch-administrative Fiihrungsstruktur). Auf der anderen
Seite gehoren einige Beschreibungskategorien dem Gegensatzpaar Politik versus Ver-
waltung an (Arbeitsschwerpunkt des Rates, Offentlichkeitspraxis der Ratsarbeit, Wahl-
periode von Rat und Verwaltung, Abwahlméglichkeit der Verwaltungsspitze und Status
der Dezernenten). Die drei verbleibenden Merkmale, (Professionalisierung der Ratsar-
beit, Organisation der Verwaltungsspitze und Vorsitz in den Ratsausschiissen) sind per
se weder dem konkurrenzdemokratisch-parteiorientierten noch dem konkordanzdemo-
kratisch-verwaltungsorientierten Modell der Kommunalpolitik zuzuordnen. Wir finden
aber faktisch die monokratische Fithrung und die administrative Lenkung der Aus-
schuBarbeit in erster Linie im Geltungsbereich der siiddeutschen Ratsverfassung, die
sich dem Modell der Konkordanzdemokratie wesentlich stirker annidhert als jede
andere in der Bundesrepublik institutionalisierte Gemeindeordnung. Die Zuordnung
des Merkmals ,stark professionalisierte Ratsarbeit“ zum konkurrenzdemokratischen
bzw. parteiorientierten Modell kommunaler Selbstverwaltung 1aBt sich nur mittelbar
begriinden. In dem MaBe, in dem die politischen Parteien in der Kommunalpolitik
einen eigenen Gestaltungsanspruch erheben und Alternativen zur Verwaltungspolitik
entwickeln mdchten, wird eine Professionalisierung der Ratsarbeit, zumindest auf der
Fihrungsebene, dringlicher. Fir die Minderheitsfraktion besteht dies Erfordernis, weil
sie — anders als im verwaltungsorientierten Modell - den Sachverstand der Verwaltung
nur begrenzt fiir die Entwicklung eigener Alternativen nutzen kann. Fiir die Mehr-
heitsfraktion scheint dies Erfordernis auf den ersten Blick weniger dringlich. Allerdings
kann sie ihre informellen Steuerungs- und Kontrollfunktionen gegeniiber der Verwal-
tung kaum ohne ein MindestmaB an Professionalisierung ausiiben. Ein zusatzlicher
Professionalisierungszwang diirfte aus dem Bestreben des Fiihrungspersonals der Mehr-
heitsfraktion resultieren, von der Verwaltung als gleichberechtigter Kooperationspart-
ner anerkannt zu werden.

ZugegebenermaBen bleibt diese Unterscheidung — wie dies fiir Typologien bekanntlich
immer gilt — grob. Vermutlich ist die Merkmalsliste auch unvolistindig und weiterer
Systematisierung bediirftig. Sie beansprucht schlieBlich nicht, die kommunalpolitische
Realitit zu beschreiben, sondern sie hat Ordnungsfunktionen: Wir kénnen namlich
nicht erwarten, in der politischen Wirklichkeit das eine oder das andere Modell in
Reinform anzutreffen: In den deutschen GroBstadten gibt es im Regelfall einen intensi-
ven Parteienwettbewerb um Ratssitze, dies schlieBt aber auf der anderen Seite keines-
wegs eine proportionale Vergabe der politischen Fithrungspositionen oder ein Uberwie-
gen konsensorientierter Formen der politischen Problemlésung aus. Die Abgrenzung
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,parlamentarisch-administrativ* tritt in der Wirklichkeit nicht als klar erkennbares
Gegensatzpaar auf: Angemessener erscheint mir eine Vorste.llung, nach der sich die
politischen Strukturen in den Gemeinden auf einem Kontinuum anordnen lassen,
dessen Endpunkte die in Abb. 4-1 wiedergegebenen Merkmalskombinationen bilden.
Einzelne Elemente des .,partcienstaatlich-parlamentaﬁschen Modells“ treten in der
politischen Wirklichkeit gemeinsam mit solchen des ,,administrativen Modells“ auf. Die
Strukturen politischer Willensbildung in den Gemeinden werden im Regelfall eine
Mischform aus beiden Idealtypen darstellen. Auch in den Einstellungen der Ratsmit-
glieder werden wir normalerweise keine ,reinen Typen® einer parlamentarisch-par-
teienstaatlich bzw. administrativ geprigten Vorstellung von Kommunalpolitik antref-
fen. Die Typologie erfiillt also in erster Linie die Funktion, einen systematischen Be-
zugspunkt fiir die empirische Analyse des Parlamentarisierungsproblems zu liefern und
aufzuzeigen, auf welchen Merkmalen die Unterscheidung ,parlamentarisch-verwal-
tungsorientiert* beruht.

2.3 Die Parlamentarisierung der kommunalen Selbstverwaltung als strukturelle und als
personenbezogene Grofe

Von einer ,,Parlamentarisierung“ der Kommunalpolitik kann man in zweierlei Hinsicht
sprechen, und es ist in unserem Zusammenhang wichtig, zwischen diesen Verwendungs-
weisen sauber zu trennen. Mit , Parlamentarisierung® kann zunéchst eine Verdnderung
der politischen Strukturen und Prozesse in einer Stadt oder Gemeinde gemeint sein. In
dieser Arbeit bezeichnet der Begriff ,strukturelle Parlamentarisierung” den fJbergang
von einer eher verwaltungsorientierten zu einer starker parteienstaatlichen Struktur
politischer Willensbildung. Diese ist ein mdglicher Gegenstand politischer Orientierun-
gen und damit auch ein Bezugspunkt fiir die Herausbildung einer lokalpolitischen
Kultur.

Auf der anderen Seite ist ,Parlamentarisierung“ auch als Veranderung in der Vorstel-
lungswelt der an der Gemeindepolitik beteiligten Personen zu verstehen, d. h.: Die
Verinderung der Strukturen in Richtung auf ein , parlamentarisches Modell“ wird von
den betreffenden Personen wahrgenommen und positiv bewertet. Nur in diesem Sinne
kann man das Parlamentarisierungsproblem als Merkmal der lokalpolitischen Kultur
verstehen. ,Parlamentarisierung® als strukturelles und als kulturelles Merkmal hingen
miteinander zusammen, sind aber, wie unsere Untersuchungsergebnisse zeigen, keines-

wegs deckungsgleich. In diesem Beitrag geht es in erster Linie um die Einstellungen
kommunaler Mandatstrager zur Ratsarbeit.

2.3.1 Die Parlamentarisierung der kommunalen Selbstverwaltung als Strukturmerkmal
der untersuchten Stadte

Selbst hartnackige Verfechter eines traditionellen Selbstverwaltungsverstindnisses
stellen heute kaum noch die Parlamentarisierung der kommunalen Selbstverwaltung als
einen beobachtbaren Tatbestand in Frage (vgl. Kliaber 1972: 114f.; Salzwedel 1978). Es
hilft uns allerdings fiir die empirische Forschung wenig, eine derartige Entwicklung
lediglich pauschal zu behaupten, ohne zugleich Kriterien anzugeben, mit deren Hilfe
eine Priifung des Realitétsgehaltes solcher Aussagen méglich wire. Die optimale For-
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schungsstrategie, die Entwicklung der politischen Struktur in einer mdglichst groBen

Zahl von Stddten iiber einen mdglichst langen Zeitraum anhand bestimmter ,harter

Indikatoren* der Parlamentarisierung zu beobachten, war im Rahmen dieser Arbeit

nicht praktikabel. Es gab aber zumindest einige Gro8en, an denen sich eine , struktu-

relle Parlamentarisierung“ im Sinne des in Abb. 4-1 entwickelten Modells messen lieB,
namlich

— die Nichtbeteiligung der Minderheitsfraktion an der Verwaltungsfiihrung (Stadtdirek-
toren und Beigeordnete),

- die Nichtbeteiligung der Minderheitsfraktion an der politischen Reprisentation
(Oberbiirgermeister, Biirgermeister),

— das Abstimmungsverhalten der Minderheitsfraktion bei den beiden letzten Abstim-
mungen iiber die Haushaltssatzung und den Haushaltsplan (Zustimmung/Ableh-
nung),

— das Verhalten der Minderheitsfraktion bei der Wahl des Oberbiirgermeisters (Gegen-
kandidatur/keine Gegenkandidatur).

Aus den genannten Merkmalen bildeten wir einen Index ,strukturelle Parlamentarisie-

rung” (vgl. Abb. 4-2), auf dessen Grundlage sich die zehn untersuchten Stadte ~ in

ansteigender Reihe — wie folgt gruppierten:

(1) Bochum und Wuppertal

(2) Bielefeld und Oberhausen

(3) Koln, Hagen, Essen und Gelsenkirchen

(4) Dortmund und Duisburg.

Abbildung 4-2

Index struktureller Parlamentarisierung
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Gegenkandidatur bei OB-Wahl im Rat'
Beteiligung an der politischen Reprasenta-
tion®

Beteiligung an der Verwaltungsfiihrung®
Ablehnung des Haushalts 1979'
Ablehnung des Haushalts 1980'
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' — indiziert nein (keine Parlamentarisierung)
? — indiziert ,Beteiligung der Minderheitsfraktion” (keine Parlamentarisierung)

Ein verwaltungsorientiertes Modell kommunaler Selbstverwaltung war demnach in den
Stidten Bochum und Wuppertal anzutreffen, das rein parlamentarische hingegen in
keiner der zehn untersuchten Stidte. In Dortmund, Duisburg und Kéln war eine Diffe-
renzierung nach den Bereichen ,Personalpolitik“ bzw. ,Sachpolitik“ zu erkennen: In
allen drei Stadten hatte die Minderheitsfraktion in den beiden vergangenen Jahren den
Haushaltsplan abgelehnt. In Dortmund aber stellte die CDU den Stadtdirektor, in
Duisburg einen Birgermeister, in K6ln war sie an der Verwaltungsspitze und an der
politischen Fiihrung beteiligt. Obgleich also das parlamentarische Modell nirgendwo
vollig realisiert war, kamen die Verhiltnisse in Dortmund und Duisburg - gemessen an
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unseren Kriterien — diesem Konzept am néchsten. Die Gegebenheiten in den ibrigen
finf Stidten entsprachen noch deutlicher einem ,parlamentarisch-administrativen

Mischtyp®.

2.3.2 Parlamentarisierung als Einstellungsmerkmal

Es wiire nun verfehlt, von vorneherein zu unterstellen, die ,strukturelle Parlamentari-
sierung“ finde eine Entsprechung in den politischen Einstellgngen der_kommunalen
Mandatstriger in den betreffenden Stadten. Das Vorhandensein der Indikatoren ,Be-
teiligung an der Verwaltungsfiihrung* und . Wahrnehmung von Reprisentationsfunktio-
nen“ auf Seiten einer Minderheitsfraktion hingt nicht ausschlieBlich von deren strategi-
schen Uberlegungen ab. Eine noch groBere Bedeutung kommt meiner Ansicht nach der
Bereitschaft der Mehrheitsfraktion zu, die Minderheit an der politischen und admini-
strativen Fithrung zu beteiligen und mit ihr in Sachfragen znsammenzuarbeiten. Mit
anderen Worten: Unterschiede in der ,strukturellen Parlamentarisierung® einzelner
Stidte kommen u. U. durch die Weigerung der Mehrheitsfraktion zustande, mit einer
konkordanzdemokratisch orientierten Minderheitsfraktion zusammenzuarbeiten. Sie
konnen aber auch aus einer auf Konflikt angelegten Strategie der Minderheitsfraktion
herriihren. Der Zusammenhang zwischen der strukturellen Parlamentarisierung in den
Stidten und der Parlamentarisierung als Einstellungsmerkmal der Angehdrigen der
Minderheitsfraktionen ist somit empirisch zu priifen. Theoretisch haben wir jedenfalls
zwei voneinander zu unterscheidende Aspekte des Parlamentarisierungsproblems, den
strukturellen und den einstellungsbezogenen, vor uns.

In den folgenden Teilen dieses Kapitels gilt das Interesse der Parlamentarisierung als
Einstellungsmerkmal. Dieser Problemstellung liegt die folgende Annahme zugrunde:
Bei ihrer Arbeit operieren die Ratsmitglieder in einem bestimmten strukturellen oder
organisatorischen Zusammenhang. Rat, Verwaltung, politische Parteien und kommu-
nale Offentlichkeit sind politische Objekte, die die Ratsmitglieder wahrnehmen und
bewerten. Nach der hier vorgeschlagenen Sprachregelung kénnen sich diese Wahrneh-
mungen und Bewertungen eher dem (konkurrenzdemokratischen) ,,parteienstaatlich-
parlamentarischen“ oder eher dem (konkordanzdemokratischen) ,,verwaltungsorientier-
ten“ Modell kommunalpolitischer Willensbildung anndhern. Die Ausprdgungen dieser
beiden Einstellungsmuster entsprechen den in Abb. 4-1 enthaltenen Merkmalen und
miissen hier nicht erneut aufgelistet werden. Auch bei diesen Vorstellungen von der
»richtigen Form“ der Ratsarbeit und der Kommunalpolitik sollte man eher von einem
Kontinuum der ,Verwaltungsorientierung” als von einem einfachen Gegensatzpaar
ausgehen. Die Position eines Ratsmitgliedes auf diesem Kontinuum 1iBt sich, so die den
folgenden Abschnitten zugrundeliegende Annahme, empirisch messen. Diesem Ver-
such miissen allerdings drei einschrinkende Bemerkungen vorangestellt werden:

(1) Bei den im folgenden erfaBten ,,parteienstaatlich-parlamentarischen® bzw. ,,verwal-
tungsorientierten Einstellungen handelt es sich um abstrakte GroBen, die von den
Routineanforderungen der kommunalpolitischen Entscheidungspraxis einigermaBen
weit entfernt sind. Nach den in der Literatur zu findenden Hinweisen hat das Ratsmit-
glied in seiner kommunalpolitischen Arbeit vorwiegend mit der Beratung und Be-
schluBfassung uber ,laufende Verwaltungsangelegenheiten“ zu tun. Fiir die Beschifti-
gung mit grundsatzlichen Problemen der kommunalen Selbstverwaltung bleibt nur
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wenig Raum. So erklirten in den vorbereitenden Expertengesprachen einige der be-
fragten Ratsmitglieder, durch unsere Erhebung erstmals ausdriicklich mit dem Problem
der Parlamentarisierung der Kommunalpolitik konfrontiert worden zu sein. Bekannt-
lich sind Aussagen zu Problemen, mit denen eine Person vertraut ist, zuverlassiger als
solche, die ihr vergleichsweise fremd sind. Wir miissen somit in Folge der geringen
Vertrautheit der Befragten und dem Untersuchungsproblem mit MeBfehlern rechnen,
deren Auswirkungen auf die Untersuchungsergebnisse nur schwer kalkulierbar sind.

(2) MeBfehler konnen auch als Folge des bisherigen Forschungsstandes auftreten.
Abgesehen von der wesentlich unspezifischer angelegten Studie von Gunlicks (1968)
gibt es fiir die Bundesrepublik keine vergleichbare Arbeit, an welche die Konstruktion
der MeBinstrumente hétte ankniipfen konnen. Vereinzelt vorliegende US-amerikani-
sche Studien sind auf Grund der ginzlich andersartigen institutionellen Rahmenbedin-
gungen der kommunalpolitischen Willensbildung in den USA fiir Analysen der Kom-
munalpolitik in der Bundesrepublik nicht verwendbar.

(3) Die Ergebnisse dieser Arbeit lassen sich nicht auf andere Befragtengruppen verall-
gemeinern. Wir beschreiben hier also nicht die politische Kultur deutscher GroB8stidte,
sondern kommunalpolitische Orientierungsmuster der CDU angehdriger Mitglieder von
Minderheitsfraktionen in GroBstidten Nordrhein-Westfalens. Bei einer Ausweitung des
Untersuchungsgegenstandes auf andere Elitegruppen (Mehrheitsfraktionen, Verwal-
tungspersonal), auf die Gemeindebevolkerung, andere Bundeslinder und auf Gemein-
den anderer GroBenordnung diirften sich Abweichungen von den hier beschriebenen
Gegebenbheiten einstellen.

3. Empirische Ergebnisse

3.1 Das MeBproblem

Die unbefriedigende Forschungslage in unserem Problembereich lieB es nicht zu, zur
Messung der Parlamentarisierung als Einstellungsmerkmal auf in anderen Untersuchun-
gen bewihrte Erhebungsinstrumente zuriickzugreifen. Es waren vielmehr eigene MeB-
konzepte zu entwickeln. Zusitzlich zu den in der Einleitung erwdhnten Intensivinter-
views, in denen das Parlamentarisierungsproblem breiten Raum einnahm und die die
Herausfilterung typischer Argumentationsfiguren zulieBen, konnte auf einige Vorarbei-
ten am Mainzer Institut fiir Politikwissenschaft zuriickgegriffen werden. Hier war ein
Fragebogen mit insgesamt 45 Einzelfragen zur Messung parteienstaatlich-parlamentari-
scher Orientierungen entwickelt und getestet worden. Fiinfzehn der in dieser Erhebung
benutzten Fragen gingen auch in unseren Fragebogen ein (vgl. die Fragen und die
Antwortverteilung im Anhang). Mit Hilfe einschligiger Verfahren zur Bestimmung der
Trennschirfe von Einstellungsfragen wurden aus diesen finfzehn Einzelfragen drei
ausgewihlt und zu einer Likert-Skala zusammengefaBt (zum methodischen Vorgehen
vgl. Mayntz, Holm, Hiibner 1969: 55ff.; Scheuch, Zehnpfennig 1973: 113ff.; Denz 1976;
Schuchard-Ficher u. a. 1982: 213ff.). Tab. 4.1 gibt einen Uberblick dber die in die
Parlamentarisierungsskala einbezogenen Einzelfragen und die Antworten der befragten
Ratsmitglieder. Die breiteste Zustimmung fand eine Aussage, welche in vergleichs-
weise unspezifischer Form Unterschiede zwischen staatlichen und kommunalen Parla-
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menten hervorhob und damit eine in der rechtswissenschaftlichen Literatur recht gin-
gige Vorstellung bestitigte: Fast 90% aller Ratsmitglieder wiesen dem Stadtrat ginzlich
andere Aufgaben fiir die Gemeinde zu als dem Bundestag fiir den Gesamtstaat. Es mu8§
hier offenbleiben, in welchen Merkmalen die Befragten den Unterschied sahen (Art der
zu fillenden Entscheidungen, Birgernahe, Arbeitsweise, Professionalisierung).

Tabelle 4.1

Einstellungen zur Parlamentarisierung/Verwaltungsorientierung der Ratsarbeit

Bevor wir Sie nun Ober Ihre Erfahrungen als Ratsherr befragen, hatten wir geme gewuBt, wie Sie
allgemein {iber die Kommunalpolitik denken; denn Gber das, was Kommunalpolitik ist, gibt es ja ver-
schiedene Auffassungen. Einige davon haben wir nachfolgend fiir Sie zusammengestellt. Bitte kreuzen
Sie bei jeder dieser Antworten an, in welchem Umfang Sie sie flr richtig halten. -

vollig eher unent- eher volig KA. N
richtig  richtig schieden unrichtig unrichtig

Der Stadtrat erfiilit wesentlich

andere Aufgaben fur die Ge-

meinde als der Bundestag fir

den Gesamtstaat 63 25 4 6 2 1 275
Im Stadtrat muB die Sacharbeit

den Vorrang vor der Parteipolitik

haben 36 41 10 10 3 1 275
Der Birger ist nicht damit ein-

verstanden, wenn eine Partai in

der Gemeinde harte Opposi-

tionspolitik macht. Er wilnscht

Einigkeit zwischen allen Kraften 9 32 14 28 16 2 275

(Angaben in Prozentpunkten), vereinzete Rundungsfehier

Diese Frage erfaBt zwar die Einstellung zur Angleichung der Kommunalpolitik an die
Staatspolitik - und damit ein wichtiges Teilproblem in der Parlamentarisierungsdebatte.
Eine eindeutige Einordnung dieser Aussage auf dem Kontinuum »Konkurrenz- versus
Konkordanzdemokratie“ erscheint mir allerdings nicht mdglich, weil ja auch die Arbeit
desBBundestages nicht notwendigerweise konkurrenzdemokratisch ausgerichtet sein
muB.

Klarer stellen sich in diesem Punkt die Verhiltnisse bei den beiden verbleibenden
Antwortvorgaben dar, in welchen die Dimension Sacharbeit (Konkordanzdemokratie)
versus Parteipolitik (Konkurrenzdemokratie) sowie die Konfliktdimension lokalpoliti-
scher Willensbildung direkt angesprochen sind. Interessanterweise finden wir hier ganz
unterschiedliche Antwortverteilungen: Die »dachlichkeitsideologie* ist nach wie vor
weit verbreitet (77% Zustimmungen), wihrend auf der anderen Seite der Anteil ‘der
das Harmoniemodell kommunaler Willensbildung bevorzugenden Ratsmitglieder (41%)
kpapp unter jenem der eher Konfliktorientierten liegt (44%). Die Vermutung, daB
emze!ne.E!gmenre konkurrenz- und konkordanzdemokratischer Einstellungen eine
unterschiedlich groBe Anhingerschaft finden, daB also kein widerspruchsfreies und in
sich geschlossenes Uberzeugungssystem bei den Ratsmitgliedern vorliegt, scheint sich

demnach zu bestatigen. Dies wird sich auch in dem Kapitel ,,Oppositionelles Verhalten
in der Kommunalpolitik“ sehr deutlich zeigen.
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3.2 Zur Verteilung parlamentarisch-parteienstaatlicher und verwaltungsorientierter

Einstellungen zur Kommunalpolitik

Bildet man nun aus den drei Einzelfragen nach den einschligigen Verfahrensvorschrif-
ten eine Likert-Skala (vgl. die Literaturverweise auf S. 119 dieses Beitrages), dann
ergibt sich ein Wertebereich mit einem Minimum von drei Punkten und einem Maxi-
mum von fiinfzehn Punkten. Mit zunehmender Punktzahl steigt die Intensitit parteien-

staatlich-parlamentarischer Orientierungen.

Abb. 4-3 gibt die Verteilung der Antworten der Ratsmitglieder iiber die Parlamentari-
sierungsskala wieder. Die Héaufung auf den Werten im linken Skalenabschnitt macht
deutlich, daB der weitaus groBere Teil der Befragten (mehr als zwei Drittel) einer admi-
nistrativ geprigten Arbeit der kommunalen Vertretungskorperschaft verpflichtet ist.
Dagegen stoBt die parteienstaatlich-parlamentarische Konzeption nur bei einer kleinen

Minderheit auf Zustimmung.

Abbildung 4-3

Parlamentarisierung/Verwaltungsorientierung als Einstellungsmerkmal
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Im Hinblick auf die in der Literatur vorhandenen Ausfihrungen zur Parlamentarisie-
rung der groBstidtischen Kommunalpolitik erscheint mir der- Anteil .ehcr verwaltungs-
orientierter Befragter auBerordentlich hoch. Dies hat sicherlich da'.mnt. zu tun, daB hier
lediglich die kommunalpolitischen Einstellungen von CDU-Ratsmitgliedern untersucht
wurden. Wie nimlich aus parallel durchgefiihrten Befragungen von SPD-Minderheits-
fraktionen hervorgeht, ist bei deren Mitgliedern eine wesentlich stirker ausgeprigte
Orientierung am parteienstaatlich-parlamentarischen Modell feststellbar (vgl. auch
Zender 1982: 40ff.). Dennoch erweisen sich die gangigen Annahmen iiber die Parla-
mentarisierung der Kommunalpolitik auf dem Hintergrund dieser Ergebnisse als modi-
fizierungsbediirftig. Diese Feststellung gilt auch unter der Voraussetzung, daB — anders
als in dieser Studie — in den meisten uns vorliegenden Arbeiten zu Problemen politi-
scher Willensbildung in Grofistidten die Struktur- bzw. Verhaltenskomponente im
Vordergrund steht, aber nicht in erster Linie die politischen Einstellungen der Ratsmit-
glieder (Andeutungen in diese Richtung bei: Grauhan 1972a; Lehmbruch 1979). Man
sollte sich allerdings davor hiiten, unsere Ergebnisse mit einem klaren Votum fir eine
konkordanz- und gegen eine konkurrenzdemokratische Form politischer Willensbildung
gleichzusetzen. Eine solche Folgerung wire nur dann méglich, wenn die Frage nach den
Unterschieden zwischen staatlichen und kommunalen Parlamenten in dieser Hinsicht
eindeutig wire.

Was bleibt, ist jedoch eine groBe Mehrheit von Befragten, die einem ,traditionellen*
Konzept der Ratsarbeit den Vorzug vor einem , modernen* Modell gibt. Far traditio-
nell stehen dabei die Merkmale einer Sach- und Harmonieorientierung sowie einer
Betonung der Unterschiede zwischen staatlichen und kommunalen Parlamenten; die
Befiirworter eines modernen, parlamentarisch-parteienstaatlichen Selbstverwaltungs-
verstindnisses dagegen setzen auf Parteienkonkurrenz, Auswahl unter kontroversen
Alternativen und neigen zu einer Relativierung der Unterschiede zwischen staatlichen
Parlamenten und kommunalen Vertretungskorperschaften. Diese in der einschligigen
Literatur gebriuchlichen Abgrenzungen zwischen konkurrierenden Formen kommuna-
ler Willensbildung lassen es meiner Ansicht nach auch gerechtfertigt erscheinen, unser

Einstellungskontinuum zwischen den Endpunkten ,,parteienstaatlich-parlamentarisch®
und ,,verwaltungsorientiert“ aufzuspannen.

3.3 Bestimmungsfaktoren parteienstaatlich-parlamentarischer und verwaltungsorientierter
Einstellungen zur Kommunalpolitik

L

Das Ziel der empirischen Politikwissenschaft erschopft sich nicht in der Beschreibung
bestimmter Merkmale, hier: der parteienstaatlich-parlamentarischen Einstellungen zur
Kommunalpolitik. Sie ist dariiber hinaus bemiiht, Zusammenhiinge zwischen den be-
schriebenen Sachverhalten und anderen Merkmalen im Untersuchungsbereich aufzuzei-
gen, also die Unterschiede in den interessierenden Merkmalen durch den Riickgriff auf
andere GroBen zu erkldren. Je nach Stand der Theoriebildung auf dem betreffenden
Forschungsgebiet bietet sich eine mehr oder minder groBe Zahl von Erklirungsvaria-
blen an. In unserem Fall sollte man — auf Grund des Forschungsstandes — keine allzu
groBen Erwartungen in die Moglichkeit einer theoriegeleiteten Dateninterpretation
setzen. Es geht eher um das Entdecken etwa bestehender Zusammenhinge, eine noch
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stark der Beschreibung verhaftete Angelegenheit, als um die Uberprifung systemati-
scher Theorien. Um erste Informationen iiber BestimmungsgroBen parteienstaatlich-
parlamentarischer Orientierungen zu erhalten, werde ich nachfolgend drei Komplexe
von ,Erklarungsvariablen“ einfiihren:

(1) Die Herkunftsstadt der Befragten, die summarisch bestimmte Kontextmerkmale
enthilt, die teils bekannt und unabhingig voneinander priifbar sind (Mehrheitsverhalt-
nisse, strukturelle Politisierung, Wahlbeteiligung u. a. m.), teils unbekannt und somit
nur uber die GroBe ,,Herkunftsstadt“ erfaBt sind,

(2) bestimmte sozio-demographische Eigenschaften der Befragten, wie das Alter, das
Bildungsniveau, die Konfessionszugehorigkeit, die Berufstitigkeit etc., die die Stellung
der Ratsmitglieder im Schichtungssystem unserer Gesellschaft, ihre Position im Lebens-
zyklus, ihre Sozialisationserfahrungen und ihre ,vorpolitischen“ kulturellen Uberzeu-
gungen indizieren,

(3) politische Merkmale der Befragten, wie die Dauer der Rats- und der Parteizugehd-
rigkeit und ihre Position im lokalen Fiihrungssystem, die die Stellung des Ratsmitglie-
des im politischen WillensbildungsprozeB definieren.

Unter Plausibilititsgesichtspunkten kann man folgende Annahmen formulieren: Die
Bedeutung der Variablen , Herkunftsstadt“ ergibt sich daraus, daB es in jeder Stadt
spezifische Bedingungen politischer Arbeit gibt, die das politische Verhalten und die
politischen Einstellungen der in dieser Stadt tatigen Personen priagen. Die soziodemo-
graphischen Eigenschaften sind wichtig, weil sich nach den Ergebnissen der politischen
Kulturforschung gruppenspezifische Unterschiede in den Einstellungen zur Politik
ergeben. Wie kiirzlich noch Klages und Herbert (1983: 48ff.) in einer Studie Gber die
politische Kultur der Bundesrepublik zeigten, kommt den Variablen ,,Alter“ und ,,Bil-
dungsniveau” eine besondere Bedeutung als Vorhersage- oder ErklarungsgroBen politi-
scher Einstellungen zu, wihrend die schicht- und statusbezogenen GroBen, die Konfes-
sionszugehdrigkeit und das Geschlecht an Bedeutsamkeit verloren haben. Es fragt sich,
ob vergleichbare Zusammenhinge auch zwischen den kommunalpolitischen Einstellun-
gen und den genannten Hintergrundvariablen bestehen. Die Bedeutung der politischen
Variablen liegt auf der Hand.

3.3.1 Stidtespezifische Einfliisse

Wie stellt sich nun die Parlamentarisierung der Kommunalpolitik in den zehn unter-
suchten Stidten dar? Um diese Frage zu beantworten, habe ich auf mehrere in unserem
Datenmaterial enthaltene Informationen zuriickgegriffen (vgl. Tab. 4.2). Der uber die
Parlamentarisierungsskala gebildete stidtespezifische Mittelwert informiert uns dar-
iiber, welchem Modell der Ratsarbeit die Minderheitsfraktionen in den zehn Stidten
eher zuneigen. Ein solcher Kennwert kann aber auf ganz unterschiedlichen Antwortver-
teilungen basieren: Moglicherweise stimmen sehr viele Ratsmitglieder in ihren kommu-
nalpolitischen Auffassungen iiberein, so daB der Mittelwert fiir eine Stadt durch relativ
gleichartige Werte der einzelnen Befragten zustandekommt. Ebenso kann sich ein
solcher Durchschnittswert aus breit gestreuten Einzelwerten ergeben. Es erscheint
demnach im Interesse einer zuverldssigeren Interpretation der Gegebenheiten in den
einzelnen Stidten zweckmiBig, neben der zentralen Tendenz der Antworten auch
deren Streuung um den Durchschnittswert zu ermitteln. Auf dieser Grundlage ist es
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nimlich mdglich, Aussagen iber den Grad an Ubereinstixpmung Zu machgn, der in den
kommunalpolitischen Vorstellungen der Ratsmitglieder in den zehn Stac!ten besteht
(vgl. die Angaben in der Rubrik ,Standardabweichung™ 1n Tab. 4.2). SchlieBlich habe
ich, um die Antwortverteilung in den Stidten und in bestimmten Teilgruppen von
Befragten moglichst anschaulich darzustellen, die Punktwerte zu den drei Antwortkate-
gorien ,eher verwaltungsorientiert* (drei bis sieben Punkte; 182 Befragte; 67.8% der
Antworten), ,,unentschieden* (acht bis zehn Punkte; 70 Befragte; 25.9%) sowie ,eher
parlamentarisch-parteienstaatlich® (11-15 Punkte; 18 Befragte; 6.7%) eingeteilt. Eine
systematische Verzerrung der Ergebnisse tritt durch diese Vereinfachung nicht auf.

Tabelle 4.2

Parlamentarisierung/Verwaltungsorientierung in den zehn Stadten
Verwaltungs- Mischform parlamenta-  Mittelwert ~ Standard- N

orientierung risch-parteien- abweichung
staatliche
Orientierung
Bochum 70 22 9 6.61 2.62 23
Wuppertal Al 21 8 6.58 2.50 24
Bielefeld 67 33 0 6.59 1.82 27
Oberhausen 52 35 13 7.39 2.82 23
Essen 67 27 /' 6.47 2.26 30
Gelsenkirchen 83 17 0 6.17 1.77 23
Hagen 73 23 4 6.42 2.28 26
Koln 64 23 13 6.69 2.88 41
Dortmund 59 30 1 7.63 1.84 27
Duisburg 4 29 0 6.71 1.41 28
Insgesamt 67 26 4 6.73 2.29
N= 185 70 18 270
Angaben in Prozentpunkten), vereinzelte Rundungsfehier
é;:lmer's v .117 (Kreuztabell)e Stadte mit zusammengefaBten Indexwerten). Eta .18 (Breakdown Stadte mit Original-
nwerten
Fehleende We:ta 5

In den zehn Stidten weichen die Mittelwerte nicht stark von dem fiir alle Befragten
berechneten Wert ab: Uberdurchschnittlich stark ist die Parlamentarisierung in Dort-
mund und in Oberhausen ausgepragt, besonders schwach hingegen in Gelsenkirchen.
Ein relativ homogenes Antwortverhalten lassen die Ratsmitglieder in Duisburg, in
Gelsenkirchen, in Bielefeld und in Dortmund erkennen, wihrend es offenkundig in
KéIn und in Oberhausen recht unterschiedliche Vorstellungen von einer Parlamentari-

' Die beiden ZusammenhangsmaBe Cramer’s V und Eta bewegen sich zwischen ¢inem Minimum von
0.00 (iberhaupt kein Zusammenhang zwischen den untersuchten Variablen) und einem Maximum
von 1.00 (perfekter Zusammenhang zwischen beiden Variablen, d. h.: der Wert der abhangigen
Vmblen - hfcr parlamentarisch-parteienstaatliche Orientierungen - wird durch den Wert der unab-
hingigen Variablen - hier Herkunftsstadt - vollstandig festgelegt). Cramer’s V findet Verwendung,
wenn wir €s mit zwei qualitativen Variablen zu tun haben, Eta ist fiir eine abhingige quantitative und
cine unabl:an_glgf: qualitative Variable angemessen und eignet sich vor allem zur Feststellung nicht-
linearer Abhang:gkcjtsbez:ehungcn. Wie ein Vergleich beider BeziehungsmaBe zeigt, verursacht die
Behapdlung. der GroBe ,,parlamentarisch-parteienstaatliche Orientierung“ als quantitative Variable
nur eine geringfiigige Verzerrung des Ergebnisses.
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sierung der Kommunalpolitik gibt. Zumindest das Kélner Ergebnis hatte sich bereits in
der Expertenbefragung deutlich abgezeichnet. Der EinfluB der Herkunftsstadt auf die
Intensitit der parlamentarisch-parteienstaatlichen Orientierungen ist als schwach zu
bezeichnen (Cramer’s V.17; Eta.18, vgl. die Angaben in Tab. 4.2). In keiner der zehn
Stiddte iiberwiegen, gemessen an der Verteilung der Einstellungen unserer Befragten
zur Parlamentarisierung der Kommunalpolitik, die Befiirworter einer parteienstaatlich-
parlamentarisch gepragten Kommunalpolitik.

3.2.2 Soziodemographische EinfluBfaktoren

Die politischen Einstellungen einer Person unterliegen Einfliissen des sozialen Umfel-
des, in dem sie sich bewegt: Sie werden in Sozialisationsprozessen erworben, durch
schicht- und lebenszyklusspezifische Erfahrungen modifiziert. Solch komplexe GréBen
wie Sozialisationserfahrungen, Position im Lebenszyklus und im Schichtgefiige einer
Gesellschaft bzw. Gemeinde werden dabei durch einfachere Variablen wie Alter,
Einkommen und Bildung operationalisiert. Von den in der Einstellungsforschung
gebriuchlichen sozio-demographischen ErklarungsgroBen wurden hier die Variablen
Alter, Geschlecht, Konfession, Beruf, Titigkeitssektor, Schulbildung, Einkommen und
GemeindegroBe herausgegriffen. Es wurde gepriift, welchen EinfluB sie auf den Aus-
pragungsgrad parlamentarisch-parteienstaatlicher Orientierungen ausiiben.

In den meisten Fillen stellte sich der erwartete schwache Zusammenhang ein. Fiir die
Variablen Geschlecht, Konfession, Beruf und Beschiftigungsverhiltnis lag das nomi-
nale ZusammenhangsmaBl Cramer’s V klar unter .30. Diese Merkmale beeinfluBBten
demnach nicht bzw. nur sehr schwach die kommunalpolitischen Orientierungen der
Befragten. Auch das Einkommen der Befragten iibte keinen eindeutig interpretierba-
ren EinfluB auf ihre Einstellungen zur Arbeit der Kommunalvertretung aus.? Zumin-
dest fiir die Konfessionszugehdrigkeit und das Geschlecht war ein derartiger Einflul
auch nicht zu erwarten; denn es sind keine Griinde ersichtlich, aus welchen katholische
Ratsmitglieder eine stirker oder schwicher ausgeprigte parteienstaatlich-parlamentari-
sche Orientierung aufweisen sollten als ihre protestantischen Kollegen. Dasselbe gilt im
Prinzip fir méinnliche bzw. weibliche Ratsmitglieder. Dagegen widerspricht das Fehlen
von Unterschieden zwischen Beschiftigten des Offentlichen Dienstes, der Privatwirt-
schaft sowie Parteien und Verbdnden unseren Vermutungen. Nach Plausibilitatserwi-
gungen sollte man eine stiarkere Verwaltungsorientierung bei Mitgliedern des Offentli-
chen Dienstes erwarten; denn man konnte annehmen, daB sie ihre — biirokratisch-
administrativ gepragten — Berufserfahrungen stirker auf die Kommunalpolitik iibertra-
gen als dies etwa Personen aus der Privatwirtschaft oder gar Parteifunktionire tun. Dies
aber war nicht der Fall, was méglicherweise mit der Heterogenitit der im Offentlichen

2 Tabellen hierzu werden nicht vorgelegt. Die Rangordnungsmafe Tau B (fir quadratische Tabellen,
d. h. einer iibereinstimmenden Zahl von Merkmalsausprigungen der abhingigen und der unabhingi-
gen Variablen) bzw. Tau C (fir rechteckige Tabellen mit einer jeweils unterschiedlichen Zahl von
Merkmalsauspragungen der abhangigen und der unabhingigen Variablen) bewegen sich zwischen
Werten von — 1.00 (perfekter negativer Zusammenhang) und + 1.00 (perfekter positiver Zusammen-
hang zwischen den Variablen). Bei quadratischen Tabellen stehen in diesen Fallen simtliche Werte in
der Diagonalen. Wie bei den zuvor benutzten ZusammenhangsmaBen Eta und Cramer’s V zeigt ein
Wert von 0.00 das Fehlen einer Beziehung zwischen den Variablen an.
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Dienst anzutreffenden Titigkeiten (z. B. Lehrer, Verwgltunfgsbeamte, Sozialarbeiter
usw.) zu tun hat. Keinen nennenswerten EinfluB iibte wcntr.rhm das Merkmgl Gemein-
degroBe aus, was zunéchst Plausibilititsiberlegungen zu widersprechen scheint, jedoch
verstandlich wird, wenn man beriicksichtigt, daB wir ausnahmslos Stidte mit mehr als
200000 Einwohnern untersucht haben. . .

Demgegeniiber wirken sich das Alter (vgl. Tab. 4.3) xfn_d das Bl_ldungsmveau der Be-
fragten (vgl. Tab. 4.4) deutlich auf die kommunalpolitischen Einstellungen aus. Die
Verwaltungsorientierung steigt mit zunehmendem Alter, und entsprechend gehen die

Parteiorientierungen zuriick.

Tabelle 4.3
Parlamentarisierung/Verwaltungsorientierung nach Altersgruppen
Verwaltungsorientie- Mischform parlamentarisch- % N
rung parteienstaatliche
Orientierung
bis 35 J. 39 39 23 12 31
36-45J. 67 27 6 34 88
46-55 J. 74 23 3 34 89
{iber 55 J. 75 22 4 20 51
% 68 26 7 101* -
N= 175 67 17 - 259
Angaben in Prozentpunkten)

(Tau C-.16 o
fehlende Werte: 16
* Rundungstehler

In der Gruppe der 35 Jahre alten und jiingeren Befragten sprach sich fast ein Viertel fir
ein parteienstaatlich-parlamentarisches Selbstverwaltungsmodell aus, bei den iiber 55-
jahrigen Ratsmitgliedern hingegen waren es nur noch 4%. Genau umgekehrt waren die
Priferenzen fiir ein verwaltungsorientiertes Konzept der Kommunalpolitik verteilt: In
der jingsten Gruppe befiirworteten dies 39%, in der altesten hingegen drei Viertel aller
Befragten. Die beiden altesten Gruppen unterscheiden sich, wie Tab. 4.3 zeigt, in ihren
kommunalpolitischen Einstellungen praktisch nicht.

Die Bedeutung des Alters als BestimmungsgroBe parlamentarisch-parteienstaatlicher
Orientierungen tritt noch deutlicher zu Tage, wenn man auf die hier aus Griinden der
Ubersichtlichkeit vorgenommene Gruppierung der Daten zu Klassen verzichtet: Der
Korrelationskoeffizient zwischen dem Lebensalter (exakte Angabe in Jahren) und dem
Punktwert auf der Parlamentarisierungsskala betrigt r —.29, liegt also deutlich iiber
dem in Tab. 4.3 angegebenen BeziehungsmaB fiir gruppierte Daten. Wenn man beriick-
sichtigt, daB in unserer Erhebung wichtige Variable konstant gehalten wurden (Partei-
zugehorigkeit, Oppositionsrolle, Kommunalverfassungstyp, mit Einschrinkungen auch:
GemeindegroBe, dann haben wir im Alter eine relativ wichtige EinfluBgroBe ermittelt.*
Auch das Bildungsniveau der Befragten steht in einer klar erkennbaren Beziehung zur
parteienstaatlich-parlamentarischen bzw. administrativen Orientierung (vgl. Tab. 4.4):

; Bezieht man die SPD-Ratsmitglieder in die Analyse ein, dann erhoht sich der Tau C Koeffizient suf
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Den 81% verwaltungsorientierten Volksschulabsolventen standen lediglich 51% mit
einem abgeschlossenen Hochschulstudium gegeniiber. Bei den parteienstaatlich-parla-
mentarischen Orientierungen steigt der Prozentanteil nicht gleichformig mit dem Bil-
dungsniveau. Immerhin laBt sich auch hier ein klarer Unterschied zwischen den Hoch-
schulabsolventen (13% parlamentarisch-parteienstaatlich orientierte) und den Ratsmit-
gliedern mit anderen Bildungsabschliissen (4% bei den Volksschillern, 5% bei den
Abiturienten, 6% bei den Mittelschiilern und kein Fachhochschulabsolvent) erkennen.

Tabelle 4.4

Parlamentarisierung/Verwaltungsorientierung und SchulabschluB

Verwaltungs- Mischform parlamentarisch- % N
orientierung parteienstaatliche
Orientierung

Volksschule 81 15 4 21 52
Mittlere Reife 77 17 6 21 53
Abitur u, a. 73 22 5 16 41
Fachhochschule 61 39 0 11 28
Hochschule 50 37 13 31 79
% 67 26 27 100 -
N= 170 66 17 - 253
(Angaben in Prozentpunkten)

TauC .21
fehlende Werte: 22

Faflt man die Analyse des Einflusses von Alter und Bildungsniveau auf die Einstellun-
gen zur Kommunalpolitik zusammen, dann erweisen sich die jungen, akademisch gebil-
deten Befragten als die am starksten parlamentarisch-parteienstaatlich orientierte
Gruppe. Untersuchungen der politischen Kultur der Bundesrepublik auf der nationalen
Ebene erbrachten ein vergleichbares Ergebnis: Auch in den Einstellungen fiir Politik im
allgemeinen gibt es deutliche alters- und bildungsspezifische Unterschiede, die sich
folgendermaBen zusammenfassen lassen: Mit abnehmendem Alter und zunehmendem
Bildungsniveau steigen das politische Interesse, die politische Informiertheit, die politi-
sche Beteiligungsbereitschaft, die Betonung der Legitimitit politischer Konflikte etc.
(vgl. u. a. Kaase 1971; Allerbeck, Jennings, Rosenmayr 1979; Conradt 1980; Baker,
Dalton, Hildebrandt 1981; Gabriel 1983 m.w.L.; anders im Ergebnis, jedoch mit Hin-
weis auf die Bedeutung der Variablen ,Alter und ,Bildungsniveau“ als Bestimmungs-
faktoren politischer Einstellungen: Klages, Herbert 1983). Diese Parallele legt eine
Interpretation unseres Ergebnisses im allgemeinen Bezugsrahmen der political-culture-
Forschung nahe: Die mit zunehmendem Alter und abnehmendem Bildungsniveau
deutlicher werdende Verwaltungsorientierung geht sicherlich auf die Verhaftung der
betreffenden Gruppen im traditionellen deutschen Selbstverwaltungsdenken zuriick,
welches geradezu durch eine Abwehr politisch-parlamentarischer Prinzipien geprigt
war. Es dirfte dariiber hinaus zumindest teilweise von traditionellen allgemeinpoliti-
schen Orientierungen gepragt sein, in welchen obrigkeitsstaatliches, apolitisches, par-
teienfeindliches Denken eine bedeutende Rolle spielte.
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Aus dem Vergleich unserer Untersuchungsergebnisse mit allgemeineren Erkenntnissen
iiber die Entwicklung der politischen Kultur der Bundesrepul.)llk ergeber_l sich Méglich-
keiten fiir eine theoretische Interpretation der alters- und bildungsspezifischen Unter-
schiede in den kommunalpolitischen Einstellungen. Alter und Bildung indizieren je-
weils besondere Sozialisationserfahrungen. Man kann — etwas verkiirzend - die These
aufstellen, daB die Lebensbedingungen der jiingeren Befragten (Aufwachsen in einem
demokratisch verfaBten politischen System) und die in qualifizierten Bildungsgingen
vermittelten Werte und Normen, die Ubernahme jener Einstellungen begiinstigen, die
hier als parteienstaatlich-parlamentarisch bezeichnet wurden. Insbesondere die Beto-
nung der Legitimitat politischer Konflikte, die Zweifel an der Mdglichkeit einer aus-
schlieBlich auf sachlichen Erwigungen beruhenden ,ideologiefreien” Kommunalpolitik
usw. reflektieren ein zunehmendes Verstindnis fir die Politik als Wahl unter konkur-
rierenden Alternativen. Zugleich deuten sie auf eine zunehmende Skepsis gegeniiber
_etatistischen” oder ,,gouvernementalen® Politikkonzeptionen hin, die fir die Staats-
und die Kommunalpolitik in Deutschland lange Zeit typisch waren und die sich auch
heute noch in der kommunalrechtlichen Literatur groBer Beliebtheit erfreuen. Die
gesamtgesellschaftlichen Rahmenbedingungen, unter denen die politische Sozialisation
der besser gebildeten Angehérigen der Nachkriegsgeneration stattfand, begiinstigen die
Verbreitung einer parteienstaatlich-parlamentarischen Konzeption von Kommunalpoli-
tik, die — im Vergleich mit dem traditionellen Selbstverwaltungsmodell ~ sicherlich als
die ,,politischere“ Konzeption interpretiert werden kann. Auf die praktisch-politische
Bedeutung dieser Untersuchungsergebnisse werde ich spiter noch eingehen.

3.3.3 Politische EinfluBfaktoren

In der politikwissenschaftlichen Einstellungsforschung spielen erstaunlicherweise sozio-
demographische GréBen insgesamt eine wichtigere Rolle als die im engeren Sinne
»politischen“ BestimmungsgroBen der Einstellung zur Politik, wie die institutionellen
Rahmenbedingungen, die Stellung einer Person im lokalen Machtgefiige usw. Es gibt
jedoch von vorneherein keine iiberzeugenden Griinde fiir die Annahme, dall das Alter
einen groBeren EinfluB auf die kommunalpolitischen Einstellungen ausiiben konnte als
etwa die Parteizugehdrigkeit, die Zugehorigkeit zur politischen Elite einer Gemeinde
oder eine andere politische Variable. Dem Vorhaben, den EinfluB solcher politischen
Merkmale auf die kommunalpolitischen Einstellungen der CDU-Ratsmitglieder in
unseren zehn Stadten zu untersuchen, sind allerdings relativ enge Grenzen gesetzt: Wie
bereits erwihnt, werden in unserer Untersuchung einige potentielle EinfluBgroBen
politischer Art (Parteizugehérigkeit, Regierungs- bzw. Oppositionsrolle, kommunales
Verfassungssystem) konstant gehalten. Thr Effekt kann also nicht iberprift werden.

Von den verbleibenden, im engeren Sinne politischen EinfluBgréBen (Dauer der Partei-
mitgliedschaft und der Ratszugehdrigkeit, Position im lokalen Elitesystem, strukturelle
Parlamentarisierung in der Stadt, Stimmenanteil der CDU bei den Kommunalwahlen
1979, Wahmehmung der Polarisierung in Regierung und Opposition, Einschitzung des
Einflusses der eigenen Fraktion auf die Verwaltung) weisen lediglich die Dauer der
Zugehdrigkeit zur kommunalen Vertretungskérperschaft und die Dauer der Zugehorig-
keit zur CDU einen erkennbaren EinfluB auf die kommunalpolitische Einstellung der
Befragten auf (Tau C —.18 bzw. —.15). In Richtung und Stirke gleicht die Beziehung
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jener zwischen dem Alter und der Verwaltungsorientierung bzw. Parlamentarisierung:
Langjdhrige Rats- und Parteimitglieder favorisieren ein verwaltungsorientiertes Ver-
stindnis von Kommunalpolitik, Befragte mit einer relativ kiirzeren Partei- und Ratszu-
gehorigkeit votieren eher fiir ein parteienstaatlich-parlamentarisches Modell. Im Hin-
blick auf den engen Zusammenhang zwischen dem Lebensalter und der Dauer der
Rats- und Parteimitgliedschaft konnte dieser Zusammenhang sich bei genauerer Be-
trachtung als Scheinbeziehung herausstellen.

Daraus ergibt sich die folgende Frage: Ubt die Dauer der Ratszugehorigkeit auch bei
einer Kontrolle des Alters einen eigenstindigen EinfluB auf die kommunalpolitischen
Einstellungen aus oder ist die festgestellte Beziehung lediglich darauf zuriickzufiihren,
daB langjahrige Ratsmitglieder normalerweise élter sind als Personen mit einer relativ
kiirzeren Zugehorigkeit zum Rat? Zur Debatte steht somit der Sozialisationseffekt der
Ratsarbeit: Lassen sich ndmlich in ein- und derselben Altersgruppe bei unterschiedlich
langer Zugehorigkeit zum Rat Einstellungsunterschiede nachweisen, dann spricht dies
fir die Existenz von Sozialisationseffekten, die von der Zugehérigkeit zum Stadtrat
ausgehen: Ein Teil der Ratsmitglieder konnte namlich unter dem Eindruck der tatsich-
lichen Anforderungen der kommunalpolitischen Entscheidungspraxis von einer stirker
konfliktaren, parteienstaatlich-parlamentarischen Konzeption der Kommunalpolitik zu
einem eher kooperativen, verwaltungsorientierten Modell {ibergegangen sein. Ver-
schwindet dagegen bei der Kontrolle des Alters der Zusammenhang zwischen der
Dauer der Ratszugehorigkeit und der Parlamentarisierung/Verwaltungsorientierung,
dann haben wir es wohl eher mit generationsspezifischen Einstellungsunterschieden zu
tun, die auf einen Wandel der lokalpolitischen Kultur, aber nicht auf sozialisierende
Effekte der Ratsarbeit zuriickgehen. Ich habe diese beiden Interpretationsmdglichkei-
ten im Rahmen der im néchsten Kapitel vorgelegten multivariaten Analyse iberpriift
und dabei eher die Annahme eines Generationswandels bestitigen konnen. Bei einer
Kontrolle der Alterseffekte tendiert der EinfluB der Dauer der Mandatsausiibung gegen
Null (vgl. Abb. 44 b). Dies deckt sich auch mit meinen Vermutungen iiber die gene-
rellen Verianderungen der lokalpolitischen Kultur in der Bundesrepublik.

Von besonderem theoretischem und praktischem Interesse sind die zwischen den Eliten
und den Nicht-Eliten bestehenden Auffassungsunterschiede (bzw. Gemeinsamkeiten)
in der Frage, wie die Kommunalpolitik gestaltet wird oder werden sollte. Nach den in
der Literatur verbreiteten Darstellungen steuern die Eliten weitgehend die Arbeit der
Fraktion (vgl. dazu die Hinweise auf S. 164ff. dieses Beitrages). Die Unterschiede in
den Einstellungen der Eliten und der Nicht-Eliten bieten Anhaltspunkte fir die politi-
sche Verantwortlichkeit der lokalen Fihrungsgruppen. Wie Verba und Nie (1972:
299ff.) in einem anderen Zusammenhang aufzeigten, deutet eine weitgehende Entspre-
chung der Vorstellungen von Eliten und Nicht-Eliten darauf hin, daB die Wiinsche der
»Basis“, hier der Gesamtfraktion, in der Politik der Fiihrung verhaltnismaBig gut zum
Zuge kommen, wahrend deutliche Diskrepanzen fiir eine schwache Rickkopplung
zwischen der Fiihrung und der Basis sprechen.

Im Kapitel 2.2. war die breite Streuung politischer Fihrungspositionen in unserer
Befragtengruppe aufgezeigt worden. Ein betrichtlicher Teil der Ratsmitglieder ist
durch ein Amt im Fraktionsvorstand, als (stellvertretender) Vorsitzender eines Ratsaus-
schusses oder in anderer Form in der Leitung der Rats- und Fraktionsarbeit eingebun-
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den. Zwischen den Ratsfraktionen und den lokalen Parteifiihrungen besteht eine starke
personelle Verflechtung. Im Hinblick auf das Problem der demokratischen Verantwort-
lichkeit der Fiihrung gegeniiber der Parteibasis ist dieser Befund nicht ganz so einfach
zu interpretieren, wie es einzelne, auf der Michelsschen Oligarchiethese beruhende
Aussagen zur innerparteilichen Demokratie nahelegen (vgl. kritisch hierzu: Schmitz:
1983: 198). Man kann die personellen Uberschneidungen zwischen der Parteifiihrung
und der Ratsfraktion sicherlich als Anzeichen fiir eine Amterhdufung und Oligarchisie-
rung bewerten. Sieht man die einzelnen Daten jedoch in ihrem Gesamtzusammenhang
und beriicksichtigt zudem die in parteiensoziologischen Studien belegte Offenheit der
lokalen Parteifiihrung fiir das partizipationsbereite Mitglied (vgl. Schmitz 1975: 192ff.;
Haungs 1980: 36ff. mit weiteren Literaturangaben), dann gewinnt eine andere Interpre-
tation an Plausibilitit: Die breite Streuung von Fiihrungsfunktionen bei gleichzeitig
enger personeller Verflechtung von Fraktion und Parteifiihrung trigt dazu bei, den
KommunikationsfluB zwischen der Parteiorganisation und der Ratsfraktion zu sichern
und der Partei einen EinfluB auf die Arbeit der Fraktion zu garantieren. Wir konnten
der Frage nach der Bedeutung der Fiihrungsstruktur von Partei und Fraktion fiir die
Einbeziehung der Lokalpartei in die Ratsarbeit hier nicht weiter nachgehen. Zu diesem
Zweck wiren wohl auch qualitativ angelegte Fallstudien erforderlich. Dennoch beste-
hen nach den Ergebnissen dieser Erhebung giinstigere Voraussetzungen fiir eine Ver-
antwortlichkeit der Fraktionsfilhrung gegeniiber der Parteiorganisation als man vielfach
annimmt.

Der bisherige Forschungsstand erlaubt allenfalls Spekulationen iiber die Politisierung/
Verwaltungsorientierung der Eliten im Vergleich mit den Nicht-Eliten und iber die
Einstellungen der Inhaber von Elitepositionen in verschiedenen Bereichen der Kommu-
nalpolitik. Aufgrund ihres hdheren Bildungsstandes, ihrer damit einhergehenden kogni-
tiven Fahigkeiten, ihrer stirkeren Einbindung in parteitypische Kommunikationsstruk-
turen neigen die parlamentarischen Eliten moglicherweise im Vergleich mit den Nicht-
Eliten sich starker dem parteienstaatlich-parlamentarischen Modell zu. Dagegen spricht
andererseits ihre Position im lokalen EntscheidungsprozeB: Die stirkere Einbindung in
die laufende Verwaltungsarbeit, die bessere Kenntnis der kommunalpolitischen Pro-
bleme und Aufgabenstellung, die hiufigere Interaktion mit dem Fihrungspersonal der
Verwaltung, die lingere Zugehorigkeit zur kommunalen Vertretungskdrperschaft und
nicht zuletzt ihr Eigeninteresse am Zugang zur Verwaltung begiinstigen moglicherweise
das Auftreten verwaltungsorientierter Einstellungen bei den Eliten.

Tabelle 4.5

Parlamentarisierung/Verwaltungsorientierung und Zugehdérigkeit zur Ratselite

Verwaltungsorientierung  Mischform parlamentarisch- % N
parteienstaatliche
Orientierung
Nicht-Elite 58 36 7 34 87
Elite 72 21 7 66 169
% 67 26 7 100
N= 17 67 18 256

(Angaben in Prozentpunkten) TauC —.12 fehlende Werte: 19
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Nach den in Tab. 4.5 enthaltenen Daten findet das verwaltungsorientierte Modell der
Kommunalpolitik beim Fiihrungspersonal der Vertretungskorperschaft eine etwas
breitere Zustimmung als bei den ,,einfachen Mitgliedern“. Die Beziehung zwischen den
GroBen ,,Position im lokalen Fiihrungssystem* und , Einstellung zur Kommunalpolitik*
ist allerdings nur schwach ausgeprigt (Tau C —.12). Man kann demnach eine relativ
hohe Ubereinstimmung der Eliten und der Nicht-Eliten in der Einschitzung der Rolle
der kommunalen Vertretungskorperschaft feststellen. In beiden Gruppen favorisiert
nur eine kleine Minderheit das parteiorientierte Modell. Beim gegenwirtigen For-
schungsstand sind Aussagen iiber die Bedeutung der Einstellungen zur Kommunalpoli-
tik fiir die Entwicklung politischer Strategien durch die Minderheitsfraktionen kaum
moglich. Sofern die Einstellungen der Fraktionsmitglieder zur Kommunalpolitik iiber-
haupt die strategisch-politischen Ziele der Minderheitsfraktion beeinflussen, deuten
unsere Daten auf einen vergleichsweise breiten Konsens zwischen den Eliten und den
Nicht-Eliten in der grundsitzlichen Einschitzung der Kommunalpolitik hin.

Die vorhandenen schwachen Unterschiede zwischen den Inhabern und den Nicht-Inha-
bern von Fihrungspositionen im Rat ergeben sich m. E. aus den Formen lokalpoliti-
scher Arbeitsteilung und aus den Interessenunterschieden zwischen den Eliten und den
Nicht-Eliten: Die Biirgermeister, (stellvertretenden) Ausschuivorsitzenden und Mit-
glieder des Fraktionsvorstandes diirften nicht zuletzt deshalb eher dem verwaltungs-
orientierten Modell der Kommunalpolitik zuneigen, weil sie stirker an der Verwal-
tungsarbeit beteiligt sind als die uibrigen Ratsmitglieder und so standig einen sachbezo-
genen, konsensorientierten Politikstil praktizieren. Fiir diese Annahme sprechen auch
die Unterschiede zwischen den Eliten und den Nicht-Eliten in einzelnen lokalpoliti-
schen Handlungsbereichen (vgl. Tab. 4.6): Zwischen dem Fiihrungspersonal der loka-
len Parteiorganisation und den nicht zur Parteifihrung gehérigen Ratsmitgliedern gibt
es kaum Unterschiede in den Einstellungen zur Kommunalpolitik; zwischen den (stell-
vertretenden) Vorsitzenden von Ratsausschiissen und den iibrigen Befragten sind sie am
starksten ausgeprigt. Die Werte fiir die Fraktion liegen zwischen denen der beiden
iibrigen Gruppen. Dies Ergebnis spiegelt die besonderen lokalpolitischen Aufgaben der
Fraktionen, der lokalen Parteiorganisationen und der Ausschisse im kommunalpo-
litischen Entscheidungsproze wider: Durch die Ausschiisse macht der Rat seinen
EinfluB auf die laufende Verwaltungsarbeit geltend. Die Arbeit in diesen Gremien

Tahalle 4.6

Parlamentarisierung/Verwaltungsorientierung und Eliteposition
in verschiedenen Bereichen der Kommunalpolitik

Ausschiisse Fraktion Partei %
Elite NE Elite NE Elite NE
Verwaltungsorientierung 75 61 72 65 67 N 67
Mischform 20 31 22 28 26 24 26
parlamentarisch-parteienstaatliche Orientierung 5 8 6 4 7 5 7
% 43 57 27 73 86
N = 109 143 67 189 231 38
TauC ~.14 -.06 02
fehlende Werte 23 23 6
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entspricht weitgehend den Bedingungen des verwaltungsorientierten I\flodells der Kom-
munalpolitik. Deshalb iiberrascht es auch nicht, daB die AusschuBvorsitzenden und ihre
Stellvertreter, die in Abstimmung mit dem Verwaltungschef die AusschuBarbeit leiten,
die geringste Priferenz fiir eine parteienstaatlich-parlamentarisch geprigte Kommunal-
politik aufweisen. : )

Die erkennbaren, wenn auch sehr schwachen Unterschiede zwischen den Eliten und
den Nicht-Eliten in den Fraktionen lassen sich gleichfalls mit der Néihe der Fraktions-
fiihrung zur Verwaltungsarbeit erkliren. Hier kommt jedoch noch ein weiterer Diffe-
renzierungsfaktor hinzu: Die Fihrung der Fraktion ist auf eine gute Zusammenarbeit
mit der Mehrheit und mit der Verwaltung angewiesen, wenn sie Informationen iiber die
laufende Verwaltungsarbeit erhalten und sich einen informellen EinfluB auf die kom-
munalpolitischen Entscheidungen sichern will. Auch die Chance, aus einer Fiihrungs-
funktion in der Fraktion in die Position eines Biirgermeisters oder eines Dezernenten
aufzuriicken, diirfte das besondere Interesse der Fraktionsfihrung an einer konsens-
und sachorientierten Arbeit begiinstigen. Andererseits fallen die Unterschiede zwischen
den Nicht-Eliten und den Eliten in der Fraktion etwas schwicher aus als wir es im
Bereich der Ausschiisse feststellen konnten. Dies hat mit der Funktion der Fraktion als
Verbindungsglied zwischen Parteipolitik und Sacharbeit zu tun. Diese Aufgabe der
Fraktion bringt es mit sich, daB sich die Fraktionsfihrung stirker um parteipolitische
Profilierung bemithen muB, als dies fiir die AusschuBeliten gilt. Insofern néhert sie sich
den Positionen an, die unter den Nicht-Eliten stirkere Anhéangerschaft finden.
Zwischen dem Fiihrungspersonal der Partei und den einfachen Parteimitgliedern gibt es
keine nennenswerten Einstellungsunterschiede. Vermutlich beeinfluBt das gemeinsame
Merkmal ,,Zugehorigkeit zur Ratsfraktion* die Einstellungen der Befragten stiarker als
das differenzierende Merkmal ,,(Nicht)Zugehorigkeit zur lokalen Parteifithrung*.
Obgleich man sich in Anbetracht der nur sehr schwach ausgeprigten BeziehungsmaBe
vor einer Uberinterpretation der Daten hiiten sollte, mdchte ich auf einen interessanten
Unterschied im Antwortverhalten der Eliten bzw. Nicht-Eliten in der Fraktion und den
Ausschiissen einerseits und in der Parteiorganisation andererseits aufmerksam machen:
Wihrend in den beiden ersten Bereichen eine iiberdurchschnittliche Neigung des Fiih-
rungspersonals zum verwaltungsorientierten Modell feststellbar war, tritt bei einem
Vergleich der Parteifunktionen eine andere Konstellation auf. Hier bevorzugen die
Nicht-Eliten etwas starker das verwaltungsorientierte Modell.

Die Vermutung, die Unterschiede im Antwortverhalten der Eliten und der Nicht-Eliten
konnten auf Alterseffekte bzw. auf die unterschiedliche Dauer der Ratszugehérigkeit
zuriickzufithren sein, ist nicht ganz von der Hand zu weisen. Halt man namlich die
Dauer der Zugehdrigkeit zur Kommunalvertretung konstant, dann schwicht sich der
ohnehin nur schwache EinfluB der Fithrungsfunktion auf die Einstellungen zur Kommu-
nalpolitik weiter ab.*

Die iibrigen in unserem Untersuchungskonzept enthaltenen politischen Variablen
waren als ErklarungsgroBen der Parlamentarisierung/Verwaltungsorientierung noch

* Das B?zichungsqu Tau C betragt unter den in der ersten Wahlperiode amtierenden Ratsmitgliedern
—.07, in der zweiten Wahlperiode —.03 und bei den drei oder mehr Wahlperioden dem Rat angehori-
gen Befragten —.08 (Vergleichswert fir alle Befragten: Tau C -.12).
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weniger bedeutsam als die bisher vorgestellten: Eine Ausnahme stellt allenfalls die
Einschitzung des Einflusses der eigenen Fraktion auf die Verwaltung dar. Sie steht in
negativer Beziehung zur Parlamentarisierung als Einstellungsmerkmal: 62% der Rats-
mitglieder, die ihrer Fraktion einen geringen EinfluB auf die Verwaltung zusprachen,
waren verwaltungsorientiert, 7% wiesen parlamentarisch-parteienstaatliche Orientie-
rungen auf. Dagegen waren unter den Befragten, die ihre Fraktion eher fiir einfluBreich
hielten, 76% Verwaltungsorientierte und 6% parlamentarisch-parteienstaatlich einge-
stellt (Tau C — .12). Man solite dieses Ergebnis nicht iiberstrapazieren; denn der Zu-
sammenhang zwischen den beiden GréBen ist wiederum nur schwach ausgepragt. Auf
der anderen Seite liefert die Untersuchung gewisse Hinweise auf die Berechtigung der
schon frither geduBerten Annahme, daB eine kooperativ-sachbezogene, d. h. im Sinne
unserer Sprachregelung: eine verwaltungsorientierte, Kommunalpolitik nach der Mei-
nung der befragten Mandatstriger eher in der Lage ist, politische EinfluBméglichkeiten
zu erschlieBen als dies bei einer betont konfliktorientierten Strategie zu erwarten wire.

3.3.4 Ein Mehrvariablen-Modell zur Analyse parteienstaatlich-parlamentarischer
Orientierungen

In den bisherigen Zusammenhanganalysen wurde lediglich der EinfluB einer unabhingi-
gen Variablen auf eine abhingige Variable untersucht. Eine solche Vorgehensweise
stellt gegeniiber der politischen Wirklichkeit, in der zahlreiche Faktoren miteinander in
Wechselwirkung stehen, eine starke Vereinfachung dar. Will man eine bessere Annéhe-
rung der sozialwissenschaftlichen Analyse an die tatsiachliche Komplexitit der politi-
schen Gegebenheit erreichen, dann muB man auf methodische Verfahren zuriickgrei-
fen, die es gestatten, den unabhéngig voneinander wirksamen und interaktiven Einflu
einer groBeren Zahl unabhéngiger Variablen auf eine abhédngige Variable zu untersu-
chen. Je nach dem, welche metrischen Eigenschaften unser Datenmaterial aufweist und
welchen Stand die theoretischen Kenntnisse iiber die Wechselbeziehungen zwischen
diesen Variablen erreicht haben, stehen verschiedenartige Verfahren zur Mehrvaria-
blenanalyse zur Verfiigung. Unter Plausibilitatsgesichtspunkten und unter Riickgriff auf
die in der kommunalwissenschaftlichen Literatur aufgestellten Behauptungen iiber die
Bestimmungsfaktoren parlamentarisch-parteienstaatlicher Einstellungen zur Kommu-
nalpolitik 14Bt sich ohne weiteres ein Modell zur Erklarung dieser Orientierungsmuster
entwickeln. Dies habe ich in Abb.4-4a versucht. Nicht alle in diesem Schaubild enthal-
tenen GroBen variieren in unserer Befragtengruppe, so die Rolle der Fraktion des Be-
fragten im lokalpolitischen System und seine Parteizugehdrigkeit. Im Hinblick auf die
GemeindegroBe sind die durch die groBstadtische Herkunft bedingten Gemeinsam-
keiten vermutlich groBer als die auf die Einwohnerzahl der zehn Stédte zuriickgehen-
den Unterschiede. Von diesen beiden Einschrinkungen abgesehen, ist es jedoch sinn-
voll, das Erklirungsmodell einer empirischen Uberpriifung zu unterziehen.

Es wird also nachfolgend versucht, den gemeinsamen EinfluB der Variablen Alter,
Bildungsniveau, Mandatsdauer, Wahmehmung einer Fithrungsposition im Rat oder in
der Fraktion der betreffenden Stadt und der GemeindegroBe auf die Intensitét parla-
mentarisch-parteienstaatlicher Orientierungen zu ermitteln und damit iiber die vereinfa-
chenden Annahmen der zuvor prisentierten Zwei-Variablen-Analysen hinauszugehen:
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Art und Stiirke der Beziehungen sind aus Abb. 4-4a ersichtlich: So unterstelle ich z. B.
einen direkten, deutlich negativ ausgeprigten EinfluB des Lebensalters auf die parla-
mentarisch-parteienstaatlichen Orientierungen. Das Alter der Befragten diirfte sich
dariiber hinaus auch mittelbar auf die Einstellungen zur Parlamentarisierung der Kom-
munalpolitik auswirken: Die in der Bundesrepublik nach dem Zweiten Weltkrieg ex-
pandierenden Bildungsmoglichkeiten kamen in erster Linie den jiingeren Jahrgéngen
zugute: Das Alter beeinfluBt demnach das Bildungsniveau der Bundesbiirger negativ.
Es stellt sich also die Frage, welchen EinfluB das Bildungsniveau auf die parteienstaat-
lich-parlamentarischen Orientierungen ausiibt, wenn man das Alter konstant halt. In der
Entwicklung der politischen Kultur Deutschlands wie auch in der deutschen Bildungs-
tradition gibt es einige Besonderheiten, die es nicht gerechtfertigt erscheinen lassen,
vorbehaltlos einen aus anglo-amerikanischen Untersuchungen bekannten Zusammen-
hang auf deutsche Verhiltnisse zu ibertragen. Es gibt wenig Grund fiir die Annahme,
daB das deutsche Bildungsbiirgertum der Vorkriegszeit in besonderem MaBe jenen
politischen Orientierungsmustern zugetan gewesen wire, die hier mit dem parlamenta-
risch-parteienstaatlichen Modell in Verbindung gebracht wurden. Schon Almond und
Verba (1963) hatten in ihrer Civic-Culture-Studie herausgefunden, daB sich gerade die

Abbildung 4-4a

Modell zur Erklarung parlamentarisch-parteienstaatlicher Einstellungen
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gut ausgebildeten Bundesbiirger durch eine besondere Distanz gegeniiber Parteien,
Wahlkdmpfen und politischen Konflikten auszeichnen. Es ist also nicht von vorneherein
zu erwarten, daB bei einer Kontrolle des Alters ein positiver Zusammenhang zwischen
den parteienstaatlich-parlamentarischen Orientierungen und dem Bildungsniveau eines
Befragten besteht. Wenn in Abb. 4-4a dennoch ein solches Beziehungsmuster vorher-
gesagt wird, dann hat dies in erster Linie mit der Expansion der qualifizierten Bildungs-
abschliisse in der Nachkriegszeit zu tun.

Wie aus Abb. 4-4b hervorgeht, finden die wichtigsten bisher vorgetragenen Ergebnisse
und die Modell-Annahmen auch in der Mehr-Variablen-Analyse Bestitigung:® Das
Alter ist die wichtigste VorhersagegroBe parlamentarisch-parteienstaatlicher Orientie-
rungen, wahrend bei einer Kontrolle des Alters des Befragten der EinfluB der Dauer
der Ratszugehorigkeit auf die kommunalpolitischen Einstellungen verschwindet. Die
Frage, ob das parteienstaatlich-parlamentarische Politikverstindnis infolge praktischer

Abbildung 4—4b
Modelliiberpriifung I: alle verfiigbaren Variablen
02
EINWOHNERZAHL
-~ 29
| - 12y v
PARLAMENTARISCH-
ALTER —» HOCHSCHULABSCHLUSS 9 PARTEIENSTAATLICHE
- .19 15 ORIENTIERUNGEN
A
12
=] I
42
MANDATSDAUER ¥ ELITE
- .02
R .343
R?.118

5 In den Abbildungen 44 b und 44 ¢ sind neben den durch Pfeile symbolisierten EinfluBbeziehungen
(Pfaden) standardisierte Regressionskoeffizienten wiedergegeben. Sie informieren iiber das relative
Gewicht einer EinfluBbeziehung und iiber die Richtung des Einflusses. Wie bereits aus frither vorge-
legten Datenanalysen bekannt, steigt mit dem Wert des Regressionskoeffizienten (Betagewicht) die
Stirke einer Bezichung, ein Wert von Beta .00 indiziert das Fehlen einer EinfluBbeziehung zwischen
zwei Variablen. Aus Abb. 4-4 b 1aBt sich leicht entnehmen, daB vom Alfer der starkste direkt wirk-
same EinfluB auf die parlamentarisch-parteienstaatlichen Orientierungen ausgeht. Mittelbar wirkt das
Alter iber weitere Variablen (HochschulabschluB und Wahrnehmung einer kommunalpolitischen
Fiihrungsposition) auf die kommunalpolitischen Einstellungen. Die zweitwichtigste EinfluBgroBe ist
das Bildungsniveau.
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Erfahrungen in der Ratsarbeit zunehmend durch verwaltungsorientierte Vorstellungen
ersetzt wird oder ob sich die alteren und die jiingeren Ratsmitglieder eher aufgrund
ihrer Zugehorigkeit zu verschiedenen politischen Generationseinheiten in ihren kom-
munalpolitischen Einstellungen voneinander unterscheiden, 18t sich auf der Basis der
Mehrvariablen-Analyse eindeutig beantworten. Die Praferenz der jiingeren Befragten-
gruppen fiir parteienstaatlich-parlamentarische Formen der kommunalpolitischen Ar-
beit ist in erster Linie ein Merkmal der allgemeinen (lokal-)politischen Kultur der
Bundesrepublik und weniger ein Produkt spezifischer Erfahrungen in der Ratsarbeit.®
Der EinfluB des Bildungsniveaus (Hochschulabsolventen vs. iibrige) auf die parlamen-
tarisch-parteienstaatlichen Orientierungen entspricht ebenfalls den Erwartungen: Auch
bei einer Kontrolle des Alters tendieren die Ratsmitglieder mit einem abgeschlossenen
Hochschulstudium stirker zu parteienstaatlich-parlamentarischen Orientierungen als
ihre Kollegen mit einem weniger qualifizierten BildungsabschiuB. Die Erkldrung fiir
diese Unterschiede diirfte in den Sozialisationseffekten der verschiedenen Bildungs-
ginge liegen, die in der politischen Kulturforschung mehrfach aufgezeigt wurden: Mit
zunehmenden Bildungsniveau steigen das politische Interesse, die politische Kompe-
tenz, Konfliktbereitschaft usw. (vgl. Conradt 1980: 241ff.; Gabriel 1983: 1791f.).

Der in den bivariaten Analysen ermittelte negative Zusammenhang zwischen parlamen-
tarisch-parteienstaatlichen Orientierungen und der Wahmehmung einer lokalpoliti-
schen Fiihrungsfunktion bleibt bei einer Kontrolle der iibrigen VorhersagegroBen
bestehen. Dies ergibt sich, wie bereits erwihnt, aus den Interessenlagen der Ratseliten:
Eine Zunahme der parteipolitischen Konfrontation wiirde dieser Gruppe Informations-
und EinfluBméglichkeiten nehmen, die ihr gegenwirtig zur Verfiigung stehen. Zudem
wiirde es die Chancen mindern, als Vertreter der Minderheitsfraktion in politische und
administrative Fiihrungspositionen gewihlt zu werden. Eine solche Motivstruktur mufl
beim Fithrungspersonal der Mehrheitsfraktion nicht gegeben sein. Ein parteienstaatlich-
parlamentarisch geprédgter Konfliktstil intensiviert nicht die Konflikte zwischen der
Mehrheit im Rat und der Verwaltung, sondern die zwischen der Mehrheit und der
Minderheit. Auf der anderen Seite konnte die weit verbreitete Aushandlungspraxis, die
als Konfliktlosungsmuster dem verwaltungsorientierten Selbstverwaltungsmodell zuzu-
ordnen ist, auch die Spitze der Mehrheitsfraktionen in der Vertretungskorperschaft fiir
ein verwaltungsorientiertes Modell votieren lassen. Dies diirfte vor allem fiir die Vorsit-
zenden und stellvertretenden Vorsitzenden der Ratsausschiisse gelten.

Der iiberaus schwache EinfluB der GemeindegroBe auf die Einstellungen zur Kommu-
nalpolitik héngt sicherlich mit dem Umstand zusammen, daB sich unsere Erhebung auf
GroBstidte iiber 200000 Einwohner bezieht. Bei einem Vergleich von Dorfgemeinden,
Klein-, Mittel- und GroBstidten wire ein deutlicher ausgeprigter Zusammenhang zu
erwarten.

Auf eine Kommentierung der iibrigen in Abb. 4-4b erkennbaren EinfluBbeziechungen
kann hier verzichtet werden, zumal sich diese Gberwiegend mit unseren Erwartungen
decken. Mit Hilfe der in das Analysemodell einbezogenen Variablen konnen ca. 12%

® Dies wird auch recht deutlich, wenn man eine multiple Regressionsanalyse durchfiihrt, bei der gleich-
zeitig der EinfluB aller in Abb. 4-4 b enthaltenen VorhersagegroBen auf die parlamentarisch-parteien-
staatlichen Orientierungen uberprift wird. Es ergibt sich in diesem Falle ein standardisierter Regres-
sionskoeffizient von Beta —.03 fiir die Dauer der Ratszugehérigkeit, aber von Beta —.27 fiir das Alter.
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der Varianz der parlamentarisch-parteienstaatlichen Orientierungen erklirt werden.’
Dies ist kein sehr hoher Betrag, doch muB man neben der bereits mehrfach erwihnten
Homogenitét der Untersuchungsgruppe mindestens zwei weitere Faktoren beriicksichti-
gen, die die Erklarungsleistung unseres Modells mit groBer Wahrscheinlichkeit beein-
trichtigen: Die Beschiftigung mit grundsitzlichen Fragen der kommunalen Selbstver-
waltung, wie sie in dieser Arbeit zur Debatte stehen, nimmt in der gegenwirtigen
kommunalpolitischen Praxis nur einen geringen Stellenwert ein, was den Anteil an
Zufallsvarianz im Antwortverhalten sicherlich erhoht. Zudem steckt die empirische
Forschung auf diesem Gebiet noch in den Anfingen. Bei einer Verbesserung der Un-
tersuchungsinstrumente und einer Ausweitung des Untersuchungsfeldes diirften sich
auch bessere Ergebnisse einstellen.®

Abb. 4-4c enthilt eine den empirischen Ergebnissen entsprechende Vereinfachung des
Analysemodells. Samtliche Pfade, die nur schwache Beziehungen reprisentierten (Beta
<.10) wurden aus dem Modell herausgenommen. Wie sich zeigt, beeintrichtigt dies die
Erkldrungsleistung nicht. Um die fiir den Laien unter Umstidnden zu abstrakte Darstel-
lungsweise der Pfad-Analyse in einfacherer Form zu présentieren, habe ich zusatzlich
fir die in Abb. 4-4c enthaltenen Variablen eine multiple Klassifikationsanalyse durch-
gefiihrt: diese ist gegeniiber der Pfad-Analyse insofern etwas anschaulicher, als sie die
Abweichungen des Mittelwertes einzelner Teilgruppen (hier: Absolventen verschiedener
Bildungsgéinge; Eliten und Nicht-Eliten) vom Mittelwert der Gesamtgruppe zeigt.
Dabei werden nacheinander verschiedene Kontrollvariablen (hier: Alter und Dauer der
Ratszugehorigkeit) eingefiihrt. Tab. 4.7 enthdlt die Ergebnisse dieser Analyse. Die
Ergebnisse miissen nicht erneut kommentiert werden, da die in Abb. 4-4c dargesteliten
Zusammenhédnge nur noch einmal in anschaulicherer Form wiedergegeben sind.

7 Der erklarte Varianzanteil ergibt sich aus dem Quadrat des in Abb. 44 b wiedergegebenen multiplen

Korrelationskoeffizienten (R? = multiples BestimmtheitsmaB .118, entspricht 11.8% Varianzerkl-
rung). Der multiple Korrelationskoeffizient und der multiple Determinationskoeffizient messen die
Stirke des Einflusses samtlicher Erklarungsvariablen (hier Alter, Mandatsdauer, Bildungsniveau,
Elitefunktion und GemeindegroBe) auf die abhéngige Varniable, d. h. die parteienstaatlich-parlamen-
tarischen Orientierungen. Beide Werte bewegen sich zwischen einem Minimum von 0.00 (Gberhaupt
kein EinfluB) und einem Maximum von 1.00 (volistindige Festlegung des Wertes der abhangigen
Variabeln durch die unabhingigen Variablen).
Als Varianz bezeichnet man die quadrierte durchschnittliche Schwankung der Einzelwerte einer
Erhebung um den in ihr festgestellten Mittelwert. Sie kann in eine Zufallsvarianz (Schwankung auf
Grund zufilliger Faktoren) und eine systematische Varianz (Schwankung auf Grund systematisch
kontrollierter Faktoren) zerlegt werden. In unserem Falle konnen 11.8% der festgestellten Gesamtva-
rianz von 5.23 auf den EinfluB der Erklirungsvariablen Alter, Bildungsniveau etc. zurlickgefiihrt
werden. Mit anderen Worten: In unserer Erhebung wurde ein Mittelwert von 6.73 auf der Parlamen-
tarisicrungsskala festgestellt. Die Varianz betrug 5.23. Damit bewegt sich die quadrierte durchschnitt-
liche Schwankung aller Erhebungswerte um den Mittelwert zwischen einem Minimum von 1.50 und
einem Maximum von 11,98, Kennt man das Bildungsniveau, das Alter, die Stellung eines Befragten
im lokalen Fithrungssystem, die Dauer sciner Ratszugehdrigkeit und die GroBe seiner Herkunftsge-
meinde, dann reduziert sich die Varianz um 11.8% auf 4.61. Entsprechend geht die Schwankungs-
breite um den Mittelwert auf die Spanne zwischen 2.12 und 11.34 zuriick.

® Bei der Uberpriifung des Modells ergaben sich keinerlei Hinweise auf eine Inaddquanz des Regres-
sionsansatzes z. B. Multikollinearitat, Autokorrelation der Residuen. Die Einbezichung der Variablen
Parteienzugehorigkeit bringt eine deutliche Erhohung des erklarten Varianzanteils (18.3%) mit sich.
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Abbildung 4-4¢

Modellpriifung lI: empirisch bedeutsame Variablen
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Tabelle 4.7

BestimmungsgroBen parlamentarisch-parteienstaatlicher Einstellungen -
Multiple Klassifikationsanalyse

Populationsmittelwert auf der Parlamentarisierungsskala: 6.74
Abweichung von Popula-
tionsmittelwert in den Teil-

ohne Kontrolivariable

Bildungsniveau bei
Kontrolle der Elitepo-

Bildungsniveau bei
Kontrolle der Elitepo-

gruppen sition/Eliteposition bei  sition, des Alters und
Kontrolle des Bil- der Dauer der Rats-
dungsniveaus zugehdrigkeit/Elitepo-
sition bei Kontrolle
des Bildungsniveaus,
des Alters und der
Dauer der Ratszuge-
horigkeit
(Eta) (Beta) (Beta)
Bildungsniveau
Volksschule - 0.41 -044 -0.34
Mittelschule/Abitur u. &. -0.29 -0.30 - 0.24
Wissenschaftl. Hochschule +072 .21 +075 .22 + 060 .17
Eliteposition
Nichteliten + 0.37 + 0.43 + 0.45
Eliten -017 11 -020 .13 - 0.21 13
Multiples R 246
Multiples R? 061 :13‘:3
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4. Das angemessene Modell der Ratsarbeit — Detailsteuerung der Verwaltungsarbeit
oder grundsatzorientierte Politik?

Als ,Parlamentarisierung der Kommunalpolitik“ waren in den bisherigen Ausfiihrun-
gen zwei Aspekte voneinander zu unterscheiden, nidmlich ,Parlamentarisierung® als
eine bestimmte Form kommunalpolitischer Einstellungen und ,Parlamentarisierung*
als eine bestimmte Form der Ratsarbeit, die sich an einzelnen Merkmalen des kommu-
nalpolitischen Entscheidungsprozesses ablesen a6t (vgl. dazu Kap. 2.3.1). Eine im
Zusammenhang mit dem Parlamentarisierungsproblem wesentliche Frage betrifft die
Arbeitsteilung zwischen dem Rat und der Verwaltung. Das traditionelle Selbstverwal-
tungsdenken betrachtet die Kommunalvertretung als ein Kollegialorgan, das den gesun-
den Menschenverstand des am Gemeinwesen interessierten Laien in die Regelung der
kommunalen Angelegenheiten einbringt. Rat und Verwaltung sollen dabei in einer
Weise zusammenwirken, daB ein Ubergewicht einer der beiden Seiten, der fachkundi-
gen Verwaltung oder der gewihlten Vertretung, vermieden wird (vgl. dazu Kliiber
1972: 120). In diesem Selbstverwaltungskonzept ist der Kommunalvertretung die Auf-
gabe zugewiesen, an allen gemeindlichen Entscheidungen mitzuwirken (Allzustandig-
keitsprinzip, vgl. Gabriel 1979 a: 84 m. w. L.).
Einer parlamentarisch-parteienstaatlichen Konzeption der kommunalen Selbstverwal-
tung entspriche demgegeniiber eine Arbeitsteilung zwischen Rat und Verwaltung, die
es der Kommunalvertretung erlaubt, sich auf die grundlegenden Selbstverwaltungsange-
legenheiten zu konzentrieren, d. h. die kommunale Satzungshoheit auszuiiben (vgl.
genaueres hierzu bei Gabriel 1979 b: 29ff. m. w. L.) und die Arbeit der Verwaltung zu
kontrollieren. Dies schlieBt eine Zuriickhaltung bei der Mitwirkung an laufenden Ver-
waltungsangelegenheiten ein.
Die Frage nach dem angemessenen Modell der Ratsarbeit, d. h. die Auswahl zwischen
den Alternativen , Detailsteuerung der Ratsarbeit” oder ,Beschrankung auf Grundsatz-
entscheidungen®, muB zunédchst einmal die geltenden gemeinderechtlichen Rahmenbe-
dingungen beriicksichtigen.
Obgleich die Gemeindeordnungen der Bundeslénder die Kompetenzen der kommuna-
len Vertretungskorperschaft in unterschiedlicher Weise ausgestalten, weisen sie ein
gemeinsames Element auf. Neben der in der Satzungshoheit verankerten , parlamenta-
rischen“ Funktion der Satzungsgebung sind den Réten Verwaltungsaufgaben zugewie-
sen, die im Funktionenkatalog einzelstaatlicher oder nationaler Parlamente fehlen. So
entscheidet z. B. eine kommunale Vertretungskérperschaft nicht nur, daf ein
Schwimmbad gebaut wird, sondern auch iiber Einzelheiten der Durchfiithrung dieses
Beschlusses, wie die technische Ausgestaltung, die Auftragsvergabe usw. Lehmann-
Grube (1981: 120ff.) kennzeichnet die wichtigsten Aufgaben der Kommunalvertretung
folgendermaBen:

»— Aufgaben stellen,

- Richtlinien geben,

- durch Satzung Recht setzen,

— kontrollieren,

— Wahl der leitenden Beamten,

~ die Regelung von Einnahmen und Ausgaben und die Verfiigung iber Vermogen*

(Lehmann—Grube 1981: 120).
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Diese scheinbar parlamentarische Ausrichtung des Tﬁtigkei'tsfeldes' der Kommul}alver-
tretung weist allerdings eine fiir die kommunale Ebene typische Eigenart auf: Sie um-
faBt auch die Vorbereitung konkreter, einzelfallbezogener MaBnahmen und die Be-
schluBfassung iiber diese. Anders als in der Arbeit staatlicher Parlamente geht es also
nicht in erster Linie um den ErlaB allgemeiner Rechtsnormen, son.dcm' um deren Im-
plementation — eine typische Aufgabe der Exekutive. Votiert man im Sinne der zuvor
angesteliten Uberlegungen fir eine ,,Parlamentarisierung der Kommunalpolitik, dann
miiBte man die Ausrichtung der Arbeit der Kommunalvertretung zugunsten einer eher
im Allgemeinen verbleibenden Richtlinien-, Satzungs- und Aufgabcnfindungskompe-
tenz zur Disposition stellen, wie es ja auch in der wissenschaft.l:Fhen unfl politischen
Diskussion gelegentlich geschieht. Dieser Bezug der Parlamentarisierungsdiskussion zur
Aufgabenstruktur der Kommunalvertretung trat in einzelnen Expertengespriachen
deutlich zutage. So beschrieb ein Fraktionsvorsitzender diesen Zusammenhang folgen-
dermaBen:

_Was der Rat zu machen hat, sind im wesentlichen Verwaltungsaufgaben. Der rechtset-
zende Teil, wie dies im Bundestag Gblich ist, kommt hierbei relativ kurz. Dies sind die
Ausnahmen, wie z. B. der Haushalt oder der Bebauungsplan. Im Gbrigen aber ist die Fillle
der Arbeit Verwaltungsarbeit. ... Parlamentarisierung im eigentlichen Sinne wirde ja
heiBen, daB der Rat nur ein Kontrollorgan ist ... dann missen Sie das ganze System
andem und die Aufgabe des Rates nur auf rechtsetzende, ordnungsgebende und sat-
zungsgebende Befugnisse beschranken®.

(Gesprichsprotokoll Nr. 24, 1. 8. 1979, S. 4, 7).

Nicht zuletzt auf Grund des gegenwartig institutionell-normativ vorgegebenen Einzel-
fallbezuges eines wesentlichen Teiles der Arbeit der Gemeindevertretung weigert man
sich in rechtswissenschaftlicher Literatur, die Kommunalvertretung als Parlament zu
behandeln.

" In unserem Zusammenhang ist das im kommunalen Verfassungsrecht umstrittene
Problem, ob die Vertretungskdrperschaft de jure als Parlament anzusehen ist, zweitran-
gig (vgl. die Ausfiihrungen in Kap. 2.2 dieses Beitrages). Uns interessieren hier die
Einstellungen der Kommunalpolitiker zu den Aufgaben der Vertretungskorperschaft:
Sind diese von dem vorherrschenden verfassungsrechtlichen Selbstverstindnis geprégt,
oder haben die zunehmend praktizierten parlamentarisch-parteienstaatlichen Verfah-
rensweisen auch die betreffenden Einstellungen der Ratsmitglieder beeinfluBt? Die
Ergebnisse des vorigen Kapitels lassen Zweifel an einer weitgehenden parlamentari-
schen Sichtweise der Ratsarbeit aufkommen; denn wenn die Mehrzahl der Befragten
eher zu einem administrativen als zu einem parlamentarischen Selbstverwaltungsver-
standnis neigt, dann ist bei der speziellen Frage nach der Einschiitzung der Ratsarbeit
nicht ohne weiteres mit seiner stirker parlamentarischen Orientierung zu rechnen.

Dies zeigt sich recht deutlich, wenn man aus unserer Skala zur Messung parteienstaat-
lich-parlamentarischer Orientierungen eine Einzelfrage herausgreift, die die Vergleich-
barkeit der Aufgaben der Kommunalvertretung mit jenen staatlicher Parlamente be-
trifft. Der Aussage ,,Der Stadtrat erfillt wesentlich andere Aufgaben fiir die Gemeinde
als der Bundestag fiir den Gesamtstaat*, stimmten fast zwei Drittel der Befragten vollig
zu (172 bzw. 63%), ein weiteres Viertel (69; 25%) schloB sich tendenziell dieser Mei-
nung an. Der Anteil der unentschiedenen bzw. diese Auffassung ablehnenden Ratsmit-
glieder war mit 12% (24) ausgesprochen niedrig. Das von der herrschenden Verwal-
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tungslehre vertretene Verstandnis vom besonderen Charakter der Ratsarbeit scheint
demnach gegenwirtig eine breite Unterstiitzung bei den politischen Praktikern zu
finden. Dies konnte allerdings weniger mit der Einschatzung der jeweils besonderen
Aufgabenstellung kommunaler und staatlicher Parlamente zu tun haben, wie nach der
Fragestellung zu vermuten, als vielmehr mit dem Wunsch der Minderheitsfraktion, an
der Verwaltungsfiihrung beteiligt zu werden. Der Aussage: ,,Es entspricht dem Wesen
der kommunalen Selbstverwaltung, wenn alle Ratsfraktionen in der Verwaltungsspitze
vertreten sind, und nicht nur die Mehrheitsfraktion“ gaben namlich 92% aller Befrag-
ten ihre Zustimmung (volle Zustimmung: 76%, Zustimmung: 16%).

Der Aufgabenbezug des Parlamentarisierungsproblems ist demnach gesondert zu unter-
suchen. Dies bestitigt eine Frage zu der angemessensten Form der Aufgabenteilung
zwischen dem Rat und der Verwaltung. Das Verhiltnis zwischen diesen beiden kommu-
nalen Organen l4Bt sich im Hinblick auf die wissenschaftliche und politische Diskussion
in mindestens drei unterschiedlichen Formen ausgestalten. Die erste entspricht dem
monistischen Modell der Gemeindeverfassung, welches u. a. in Nordhrein-Westfalen
giiltig ist. Es weist dem Rat die BeschluBfassung iiber alle gemeindlichen Angelegenhei-
ten zu und geht von der Vorstellung aus, der Rat solle gemeinsam mit der Verwaltung
die gemeindlichen Angelegenheiten regeln, wobei letztere nicht unabhingig, sondem
nur im Auftrag des Rates tatig wird. Auf unsere Frage entschied sich lediglich ein
Fiinftel der Befragten fiir ein derartiges Konzept der Ratsarbeit. Eine zweite Konstruk-
tion weist dem Rat vorwiegend die Angelegenheiten von grundsitzlicher Bedeutung,
der Verwaltung dagegen die ,Routineangelegenheiten” zu; dennoch behilt der Rat
auch im Bereich der Verwaltungsaufgaben ein gewisses Mitwirkungsrecht. Dieses
Prinzip liegt in etwa den dualistischen Verfassungssystemen zugrunde und wird von ca.
einem Drittel unserer Befragten favorisiert. Ein rein parlamentarisches Modell, welches
den Rat auf Grundsatzdiskussion und -entscheidungen sowie auf die Verwaltungskon-
trolle festlegt, findet die Unterstiitzung ungefihr der Hilfte der Befragten (vgl.
Tab. 4.8):

Tabelle 4.8

Einstellungen zur wirksamsten Form der Aufgabentellung
zwischen Rat und Verwaltung

Frage: Unter den Kommunalpolitikern gibt es verschiedene Vorstellungen darliber, wie der Stadtrat am
wirksamsten auf die Vorgénge in einer Stadt EinfluB nehmen kann. Welcher der folgenden Meinungen
stimmen Sie am ehesten zu?

absolut  relativ

Aufgabe des Stadtrates ist es, Ober alle von der Verwaltung erarbeiteten

Vorlagen zu beschlieBen und die Verwaltung bei ihrer Arbeit zu unterstitzen. 54 20
In Routineangelegenheiten sollte sich der Stadtrat an die Verwaltungsvoria-

gen halten, bei den wichtigen Entscheidungen dagegen ... muB er die Initia-

tive ergreifen 90 33
Der Stadtrat soll reine Routinefragen der Verwaltung (iberlassen und sich auf

die grundlegenden Probleme der Kommunalpolitik (...) konzentrieren 124 45
K. A. 7 2
insgesamt 275 100
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Meiner Ansicht nach sind die Angaben zu der zweiten und der dritten Antwortalterna-
tive allerdings kaum interpretierbar, da die Formulierung der betreffenden Vorgaben
den Unterschied zwischen dem dualistischen Modell der Ratsarbeit und dem Konzept
der parlamentarisch-parteienstaatlichen politischen Willensbildung nicht mit hinlangli-
cher Deutlichkeit zum Ausdruck brachte. Es wire methodisch wohl auch sinnvoll
gewesen, den Bezug auf die Zielbildungs- und Kontrolifunktion des Rates in den Ant-
wortvergaben ausdriicklich anzusprechen. Damit war es nicht gelungen, den parlamen-
tarisch-parteienstaatlich bzw. verwaltungsorientierten Einstellungen korrespondierende
Vorgaben zur Aufgabenteilung zwischen dem Rat und Verwaltung zu entwickeln.

Das Fehlen einer Beziehung zwischen dem Votum fiir eine der drei Formen der Arbeit
der kommunalen Vertretungskorperschaft und den parteienstaatlich-parlamentarischen
Einstellungen (Tau B .00) unterstreicht diese Annahme. Es gibt keine Korrespondenz
zwischen der parlamentarisch-parteienstaatlichen Orientierung und einem Votum fiir
die Beschrinkung des Rates auf Grundsatzentscheidungen. Diese wird mehrheitlich
befiirwortet, ganz unabhangig von den vorhandenen Einstellungen zur kommunalen
Selbstverwaltung. Bei der Vorstellung der weiteren Untersuchungsergebnisse zur wirk-
samsten Form der Ratsarbeit sind wegen der erwdhnten Unklarheit nur die erste Kon-
zeption (Allzustindigkeit des Rates) und die beiden anderen, dualistisch orientierten
Modelle einander gegeniibergestelit.

Anders als bei den iibrigen bisher untersuchten Merkmalen der lokalen politischen
Kultur gab es nur relativ schwache stadtespezifische Unterschiede. Besonders zahlrei-
che Befiirworter fand die Konzeption des allzustindigen Rates in der Stadt Duisburg
(30% gegeniiber 20% im Durchschnitt aller zehn Stadte). Die auf eine stirkere Arbeits-
teilung zwischen dem Rat und der Verwaltung orientierten Modelle 2 und 3 — Delega-
tion von Routineaufgaben an die Verwaltung, Ubertragung der Grundsatzentscheidun-
gen auf den Rat — stieBen vor allem bei den Ratsmitgliedern in Bielefeld (93%) und
Bochum (91%) auf Gegenliebe. In den iibrigen sieben Stidten traten nur vergleichs-
weise geringe Abweichungen vom Durchschnittswert der Erhebung auf (Cramer’s V
.17, auf die Vorlage von Tabellen wird verzichtet).

Die Uberpriifung des Einflusses politischer, kontextueller und soziodemographischer
Hintergrundfaktoren auf die Einstellungen zur Aufgabenverteilung zwischen dem Rat
und der Verwaltung brachte keine erwihnenswerten Ergebnisse. Es ist allenfalls darauf
hinzuweisen, daB8 das monistische Modell der innergemeindlichen Aufgabenverteilung,
die Allzustindigkeit des Rates, von der Halfte derjenigen Befragten bevorzugt wurde,
die weder im Rat noch in der lokalen Parteiorganisation ein Fiithrungsamt wahrehmen.
Bei den Rats- und den Parteieliten hingegen war eine starke Priferenz fiir eine Delega-
tion von Entscheidungsbefugnissen an die Verwaltung zu erkennen (Parteieliten sowie
Fiihrungspersonal von Rat und Partei jeweils 81%; Ratseliten 92% fiir die Modelle 2
und 3, Cramer's V .20). Dies Antwortverhalten ist im Hinblick auf die tatsichliche
Arbeitsbelastung des kommunalpolitischen Fiihrungspersonals ohne weiteres nachvoll-
ziehbar, Zugleich zeigt unser Ergebnis die breite Zustimmungsbasis, auf die sich eine
»Entschlackung der Kompetenzen des Rates“ in unserer Befragtengruppe stiitzen
konnte. Damit ist natiirlich noch keineswegs ausgemacht, wie eine solche Neuordnung
der Entscheidungskompetenzen von Rat und Verwaltung aussihe und welche weiteren
institutionellen Vorkehrungen (z. B. Stirkung des Hauptausschusses, Einfiihrung eines
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Magistrats etc.) sie nach sich ziehen miite. Zu diesem Problem sind weitere Untersu-
chungen nétig ~ denn der Teufel diirfte, wie meist, im Detail stecken. Einer an dem
Grundsatz ,,Detailaufgaben bei der Verwaltung, Grundlagen- oder Richtlinienkompe-
tenzen beim Rat“ orientierten Aufgabenteilung stimmt sicherlich auch mancher zu, der
sich diber die zu leistende Abgrenzung von Grundsatz- und Routineangelegenheiten
noch keine Gedanken gemacht hat. Klar ist vermutlich, daB die Satzungshoheit, insbe-
sondere das BeschluBrecht iiber den Gemeindehaushalt, iiber die Bauleitplanung, iiber
die mittelfristige Investitionsplanung, iiber Grunddaten fiir einen eventuell zu erstellen-
den Stadtentwicklungsplan und iiber die Ubernahme bzw. Privatisierung kommunaler
Aufgaben nicht vom Rat auf die Verwaltung iibertragen werden konnen, ohne die
repriasentative Gemeindedemokratie in ihrer Substanz zu gefihrden. Doch gibt es
sicherlich ganz unterschiedliche Auffassungen zu der Frage, ob die Vergabe kommuna-
ler Auftrige im Rahmen der vorgesehenen Etatansdtze oder ob Entscheidungen iiber
die innere Organisation kommunaler Versorgungs- und Entsorgungsbetriebe u. 4. eher
dem Zustindigkeitsbereich des Rates oder der Verwaltung zugeordnet sein sollte.
Moglicherweise bietet sich die Einrichtung beschlieBender Ausschiisse nach dem Mu-
ster der baden-wiirttembergischen Gemeindeordnung als Losung an. Sie konnten den
Rat entlasten, ohne zugleich die Position der Verwaltung zu stirken.’

5. Zur Praktisch-politischen Bedeutsamkeit des Parlamentarisierungsproblems

Parlamentarisch-parteienstaatliche orientierte Einstellungen zur Kommunalpolitik sind
nach den von uns ermittelten Ergebnissen nur bei einer kleinen Minderheit der der
CDU angehorigen Mitglieder von Minderheitsfraktionen in den nordrhein-westfali-
schen GrofBstadtvertretungen anzutreffen. Die {iberwiegende Mehrheit ist einem ver-
waltungsorientierten Selbstverwaltungsverstindnis verpflichtet. Diese Erkenntnis ist
zunichst einmal fiir die kommunalwissenschaftliche Grundlagenforschung von Belang;
denn sie weist auf die Notwendigkeit hin, die gingigen Vorstellungen iiber die Parla-
mentarisierung der Arbeit von GroBstadtparlamenten zu modifizieren.

Fiir den kommunalen Praktiker ist damit die Frage nach der Relevanz unserer Uberle-
gungen natiirlich noch nicht beantwortet. Es bleibt vielmehr offen, welche praktischen
Konsequenzen eine eher verwaltungsorientierte oder eine eher parlamentarisch-par-
teienstaatlich orientierte Kommunalpolitik nach sich zieht. ,Praxisrelevanz bzw.
~praktische Konsequenz“ sind aber keine festen GroBen. Man kann zu ganz unter-
schiedlichen Folgerungen beziiglich der Praxisrelevanz von Forschungsergebnissen
gelangen, je nachdem welche MaBstibe man dem Nachdenken iiber einen moglichen
Praxisbezug zu Grunde legt.

Die fiir den kommunalen Mandatstriger zunichst einmal wesentliche Frage, wie sich
die Praktizierung eines parteienstaatlich-parlamentarischen Politikstils auf die Wahler-
gebnisse einer Partei auswirkt, kann fiir unsere zehn Stddte eindeutig beantwortet

% Meiner Ansicht nach kdnnen Reformen der Inneren Gemeindeordnung nicht nur von dem Leitmotiv
ausgehen, die lokalen Eliten zu starken, wihrend die EinfluBmd&glichkeiten der gewihlten Ratsmit-
glieder lediglich eine untergeordnete Rolle spielen. So in der Tendenz z. B. Banner 1982.
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werden: Es gibt keinen Zusammenhang zwischen der strukturellen Parlamentarisierung
sowie der Parlamentarisierung als Einstellungsmerkmal und dem Wahlerfolg einer
lokalen Partei. Diese Aussage 1aBt sich zwar nicht auf die Kommunalpolitik in der
Bundesrepublik verallgemeinern, da sich bei einer Ausweitung des Untersuchungsfel-
des moglicherweise andere Befunde einstellen. Dennoch erscheint dies Ergebnis auBer-
ordentlich plausibel: Beriicksichtigt man namlich den geringen Stellenwert derartiger
grundsatzlicher Fragen in der Praxis der Ratsarbeit und stellt man das begrenzte Inter-
esse der Bevolkerung an der Arbeit des Stadtrates in Rechnung (vgl. Hinweise auf
vorliegende Einzelfallstudien bei Gabriel 1979 a: 196f.), dann wird klar, wie unreali-
stisch die Erwartung eines direkten Zusammenhangs zwischen der ,Parlamentarisie-
rung* und dem Mandatsanteil einer Partei ist: Gegenwartig ist das Gros der Wihler-
schaft vermutlich infolge eines Mangels an Information nicht in der Lage, eine poli-
tikorientierte Strategie einer kommunalen Ratsfraktion von einer verwaltungsorientier-
ten Konzeption zu unterscheiden oder diesen Unterschied, sofern sie ihn wahrnimmt,
politisch zu bewerten. Nach allen uns vorliegenden Informationen iiber die Motive des
Waihlers ware es — gelinde gesagt — iberraschend, wenn die Wahlentscheidung von
solchen Uberlegungen beeinfluBt wiirde.

Ich halte es dariiber hinaus gleichfalls fiir unwahrscheinlich, daB die Mandatstrager
iiberhaupt eine langfristige, konsistent angelegte Strategie fiir den lokalpolitischen
Willensbildungs- und EntscheidungsprozeB entwickelt haben, die auf unserem Konti-
nuum ,parteienstaatlich-parlamentarisch/verwaltungsorientiert systematisch einzuord-
nen wire. Der praktisch-politische Nutzen einer Parlamentarisierung der Kommunalpo-
litik 148t sich nicht in Form von Wahlerstimmen abzihlen.

Beim gegenwartigen Forschungsstand kann man auch nicht beurteilen, ob sich eine
verstarkte parteienstaatlich-parlamentarische Orientierung auf die Inhalte kommunal-
politischer Entscheidungen auswirkte. '

Eine Eingrenzung des Praxisbezuges auf einen dieser beiden Aspekte wire meiner
Ansicht nach allerdings auBerordentlich kurzsichtig, weil die System- und ProzeBfunk-
tionen der Kommunalpolitik in der Demokratie auler acht blieben. Unter diesem Ge-
sichtspunkt soll nachfolgend eine Bewertung der Praxisrelevanz des Parlamentarisie-
rungsproblems erfolgen.

Meiner Ansicht nach sprechen fiir das parteienstaatlich-parlamentarische Modell und
fir das verwaltungsorientierte Modell jeweils unterschiedliche Argumente, und es
lassen sich auch gewisse Rahmenbedingungen angeben, unter denen das eine oder das
andere Modell fiir die Arbeit einer kommunalen Minderheitsfraktion brauchbar er-
scheint.

Wie unsere Datenanalyse zeigte, gibt es einen schwachen, aber doch immerhin erkenn-
baren Zusammenhang zwischen der Wahmehmung des Einflusses der eigenen Fraktion
und der Verwaltungsorientierung. In der Sicht der Befragten begiinstigt eine konsens-
orientierte Kommunalpolitik den EinfluB der Minderheitsfraktion, eine konfliktorien-
tierte reduziert ihn. Der Gesichtspunkt ,, Ausiibung von EinfluB auf die Politik der
Stadt“ scheint demnach fiir eine verwaltungsorientierte Strategie zu sprechen. Jeden-
falls gilt dies, wenn man unterstelit, da die Aussagen der von uns befragten Ratsmit-
glieder den tatsichlichen Gegebenheiten in den untersuchten Stiidten einigermaBen
entsprechen.
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Ohne mich hier auf gewagte, aus den Daten nicht begriindbare SchluBfolgerungen
einlassen zu wollen, scheint mir das Problem der Sicherung bzw. des Ausbaus von
politischem EinfluB durch eine konsensorientierte kommunalpolitische Strategie aller-
dings nicht fiir alle moglichen Ausgangsbedingungen gleichermaBen angemessen: Sie
diirfte sich vor allem in solchen Stiddten empfehlen, in denen die Minderheitsfraktion
aufgrund der strukturell festgeschriebenen Mehrheitsverhiltnisse kaum eine Chance
hat, einmal zur Mehrheit zu werden. Eine konfliktorientierte Strategie fiihrt unter
diesen Umstdnden mit hoher Wahrscheinlichkeit dazu, daB Verwaltung und Mehrheits-
fraktion ,,die Schleusen schlieBen“ und daB die Minderheitsfraktion ihre ohnehin nur
sparlichen Informations- und EinfluBméglichkeiten verliert, ohne dafiir -~ zumindest
kurzfristig — zdhlbare Erfolge bei den Wihlern verbuchen zu kénnen. Diese Rahmenbe-
dingungen liegen derzeit in den meisten Ruhrgebietsstiddten vor.

Etwas anders stellt sich die Sachlage in solchen Stddten dar, in denen eine reale Chance
(fiir die Minderheit) besteht, zur Mehrheit zu werden. Eine konfliktorientierte Strategie
(Gegenkandidaturen, Kampfabstimmungen etc.) ist unter diesen Voraussetzungen nicht
nur glaubwiirdiger, sie diirfte dariiber hinaus auch mit geringeren politischen Risiken
belastet sein: Die Verwaltung und die gegenwirtige Mehrheitsfraktion miissen bei
knappen Mehrheiten die Moglichkeit des politischen Wechsels einkalkulieren. Fiir die
Verwaltung bedeutet dies, daB sie auch einer konfliktir operierenden Minderheit
entgegenkommen muB, weil sie in dieser die Mehrheit von morgen zu sehen hat. Die
Mehrheitsfraktion wird bereit sein, die Minderheit nicht ganzlich von der politischen
Mitverantwortung auszuschlieBen, weil sie - bei verdnderten Mehrheitsverhaltnissen -
damit rechnen miiBte, dann ihrerseits aus dem Informations- und EinfluBgeflecht ausge-
schlossen zu werden. Die politischen Gegebenheiten in Koéln, in Wuppertal, in Hagen
und in Bielefeld lassen viel eher eine parteienstaatlich-parlamentarische Form politi-
scher Willensbildung zu als die in den GroBstadten des Ruhrgebietes. Diese Uberlegun-
gen tber die Praktikabilitit von Oppositionsstrategien miiBten genauerer empirischer
Priifung unterzogen werden. Sie lassen sich allerdings durch Hinweise auf die politi-
schen Gegebenheiten in deutschen Bundesldndern bzw. amerikanischen Bundesstaaten
plausibel machen. Die Bereitschaft von Regierung und Mehrheitsfraktion, mit der
Opposition bei der Losung politischer Probleme zusammenzuarbeiten, scheint in funk-
tionsfahigen Parteienwettbewerbssystemen groBer als in Lindern mit strukturell verfe-
stigten Mehrheitsverhdltnissen.

Den bisherigen, primir strategisch ausgerichteten Uberlegungen iiber die angemessene
Form kommunalpolitischen Handelns 1dBt sich eine weitere hinzufiigen, die man als
»Systempolitisch bezeichnen konnte: Der Kommunalpolitik wird in einschldgigen
Publikationen hiufig die Rolle einer ,,Schule fiir die groBe Politik“ zugeschrieben (vgl.
Oswald 1966: 153; Kottgen 1968: 201; Macher 1971: 76,81; sehr differenziert zu dieser
Einschitzung: Hattich 1977: 342f., vgl. auch mit historischer Ausrichtung: Stammen
1977: 21ff.).

Diese Sozialisationsfunktionen kann meiner Ansicht nach eine am parlamentarisch-
parteienstaatlichen Modell ausgerichtete Kommunalpolitik wesentlich besser erfiillen
als die am Verwaltungsmodell orientierte. Die Merkmale des verwaltungsorientierten
Modells widersprechen schon definitionsgemid8 wesentlichen Erfordernissen der par-
teienstaatlich-parlamentarischen Demokratie. Insbesondere negiert diese Konzeption
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den Vorrang der (Partei-)Politik vor der angeblich sachneutralen Verwaltung, die
Notwendigkeit des politischen Wettbewerbs, der Herrschaft der Mehrheit usw. Es stellt
sich somit die Frage, ob in der politischen Praxis auf kommunaler Ebene Einstellungen
und Fertigkeiten vermittelt werden sollten, die das Verstindnis fiir Vorgange in der
Bundes- und Landespolitik eher erschweren. Auf Dauer diirfte es sich auch einigerma-
Ben schwierig gestalten, aktive Parteimitglieder fiir die Bundes- und die Landespolitik
auf ein Konfliktmodell politischer Willensbildung einzuschwéren, in der Kommunalpo-
litik hingegen auf Harmonie zu setzen.

Ein weiteres Argument spricht fiir eine stirker parteienstaatlich-parlamentarisch ausge-
richtete Konzeption der Ratsarbeit. Die Schwéchung der Rolle der Kommunalvertre-
tung im politischen WillensbildungsprozeB wird in der Literatur allgemein beklagt (vgl.
Hinweise im Teil 6 dieser Arbeit). Als eine der wichtigsten Ursachen fiir die mangelnde
Fahigkeit des Rates, seine Aufgaben angemessen zu erfiillen, fiihrt man seine Uberla-
stung mit Routineaufgaben an (vgl. dazu auch Kap. 2 im 6. Teil dieser Arbeit). Auch
wenn man die in der Literatur vorgetragene Kritik im Hinblick auf die nicht zu unter-
schatzenden informellen EinfluBmdglichkeiten des Fithrungspersonals der Ratsfraktio-
nen auf die Verwaltung wohl relativieren muB (vgl. dazu: Gabriel 1979a: 217ff.), diirfte
es eine Durchforstung der Aufgaben der Kommunalvertretung, wie sie mit einer Parla-
mentarisierung der Kommunalpolitik verbunden wire, dem Rat erlauben, sich stiarker
als derzeit seinen politischen Funktionen, vor allem der Artikulations-, der Erziehungs-
und der Informationsfunktion zuzuwenden. Lehmann-Grube (1981: 127) bezeichnet
diese Komponente der Ratsarbeit als die ,,politisch-demokratische* und fiihrt zu ihrer
gegenwartigen Bedeutung vollig zutreffend aus: ,,Bedauerlicherweise steht dieses politi-
sche Element in schlechtem Ansehen. Fiir die Biirger ist es Parteienstreit, fiir Verwal-
tungsfachleute der Quell aller sachfremden Momente und Einflisse. Sogar Politiker
verbergen es schamhaft, wie etwas Unanstiandiges unter Sachargumenten oder ethisch-
moralischen Erwagungen. Diese Haltung gegeniiber dem politischen, insbesondere dem
parteipolitischen Element in der Arbeit der kommunalen Volksvertretungen ist schid-
lich und ungerecht. Schidlich ist sie, weil sie bewirkt hat, daB8 eine der wichtigsten
Funktionen der Volksvertretungen im Dunkeln bleibt, in ihren forderlichen oder hin-
derlichen Auswirkungen auf andere Funktionen iiberhaupt nicht untersucht wird ...
Ungerecht ist diese Haltung, weil der Wettbewerb, der in den Volksvertretungen statt-
findet, nicht um Prestige, Geld oder Pfriinde geht ~ ... — sondern um politische Macht.
Das ist nichts Unanstiandiges, sondemn der auf die Gemeinde anfallende Anteil der
Staatsgewalt* (Lehmann-Grube 1981: 128).

Lehmann-Grube leitet damit zu einer letzten Uberlegung tiber, die hier im Zusammen-
hang mit dem Parlamentarisierungsproblem angestellt sei. Die MaBnahmen zur Reform
der kommunalen Selbstverwaltung waren in den siebziger Jahren iiberwiegend auf den
Ausbau direkt-demokratischer Beteiligungsformen gerichtet (vgl. die Ubersicht bei
Wehling 1976; vgl. auch: von Kodolitsch 1980; Gabriel 1983a). So berechtigt das Anlie-
gen auch sein mag, den EinfluB der Biirger auf kommunalpolitische Sachentscheidun-
gen zu verstirken, so sehr hat man dariiber die wichtigste Form politischer EinfluB-
nahme im Staat und in der Kommune vernachlissigt, die Teilnahme an den Wahlen zur
Volksvertretung. Im Gegensatz zu anderen Partizipationsformen, die Aktivititen von
Minderheiten sind, stellt diec Wahlbeteiligung fiir das Gros der Biirger die einzige fak-
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tisch genutzte Form der EinfluBnahme auf die Politik dar. Vorschliage zur Reform der
kommunalen Selbstverwaltung sollten deshalb die bereits 1970 von Fritz W. Scharpf
(1970: 66, 76ff.) unterbreitete Anregung aufgreifen, das Gewicht der Wahlentscheidung
im politischen ProzeB zu erhéhen. Mit konkordanzdemokratischen Formen politischer
Willensbildung ist dies nicht zu erreichen, da die Wahlentscheidung die Besetzung der
kommunalen Fihrungspositionen nur sehr begrenzt beeinfluBt. In der Konkurrenz-
demokratie dagegen gibt es eine klare Aufteilung der Regierungs- und der Oppositions-
funktion, und zwar auf der Grundlage des Wihlervotums. Eine bedeutsame Barriere
fir die EinfluBnahme des Biirgers auf kommunalpolitische Personalentscheidungen
sehe ich allerdings auch in den auseinanderfallenden Wahlperioden des Rates und der
Verwaltungsspitze.

Letztlich gibt es keine wissenschaftliche Begriindung fiir die eine oder fiir die andere
Konzeption kommunaler Selbstverwaltung, zumal beide ihre Vorziige und Nachteile
aufweisen: Jede Parteiorganisation bzw. Ratsfraktion wird festlegen miissen, welche
Bedeutung sie dem Ziel ,EinfluB auf die Politik der Stadt* im Vergleich mit dem Ziel
,Erhohung der demokratischen politischen Kompetenz der aktiven Mitglieder” und
»klare politische Verantwortlichkeit” einrdumt. Gegenwirtig scheinen die Ratsfraktio-
nen in ihrer politischen Strategie um eine Mischung aus konfliktéren und kooperativen
Elementen bemiiht. Konflikt in der Sachpolitik geht bei den meisten Fraktionen mit
Kooperation in der Personalpolitik einher.

Stellt man die Frage nach den Realisierungsmoglichkeiten einer parteienstaatlich-parla-
mentarisch gepragten Kommunalpolitik, dann spricht einiges dafiir, daB sich die verwal-
tungsorientierte Konzeption auch weiterhin groer Beliebtheit wird erfreuen kénnen.
Dies hat wohl in erster Linie damit zu tun, da die Vorteile der ersteren greifbarer sind
(EinfluB in der Sachpolitik, Beteiligung an Fiihrungspositionen), wiahrend im zweiten
Falle lediglich sekundidre Anreize wirksam werden. Fiir das Verwaltungsmodell spricht
weiter nicht nur die Verankerung im deutschen Selbstverwaltungsdenken, sondern auch
seine Einbettung in jenes Muster politischer Kultur, das Almond und Verba (1965, vgl.
auch: Dahrendorf 1971) zutreffend als ,,Untertanenkultur” beschreiben. Ich habe an
anderer Stelle (vgl. Gabriel 1979a: 114ff.) die Verbreitung derartiger Einstellungsmu-
ster gerade im kommunalen Bereich beschrieben. Unter diesen Rahmenbedingungen
diirften sich die Befiirworter einer ausgeprdgt parlamentarisch-parteienstaatlichen
kommunalpolitischen Strategie in nidchster Zukunft schwer tun: Sie miissen ihre Vor-
stellungen gegen eine breite Mehrheit eher verwaltungsorientierter Kollegen durchset-
zen, sie haben — aus durchaus greifbaren Griinden - mit dem Widerstand der lokalpoli-
tischen Fiihrung, insbesondere der Fraktionseliten, zu rechnen und man kann ihnen
nicht zuletzt die gemeinderechtlichen Rahmenbedingungen entgegenhalten, die eindeu-
tig auf das verwaltungsorientierte Modell ausgerichtet sind. Eine von den lokalen politi-
schen Eliten ausgehende oder zumindest tolerierte Verénderung der kommunalen
Arbeit in Richtung auf ein parteienstaatlich-parlamentarisches Modell ist deshalb nicht
zu erwarten. Als Triiger einer solchen Verinderung kommen die jungen, gut gebildeten
Parteimitglieder in Frage, ein Personenkreis, der auch fiir in den vergangenen 15 Jah-
ren eingetretene , Demokratisierung” der politischen Kultur der Bundesrepublik ver-
antwortlich ist (vgl. Baker, Dalton, Hildebrandt 1981; Gabriel 1983).
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5. Oppositionelles Verhalten in der Kommunalpolitik

Oscar W. Gabriel

1. Opposition, Parlamentarismus und kommunale Demokratie

Die Unterscheidung zwischen einem parlamentarisch-parteienstaatlich gepriagten Mo-
dell kommunaler Selbstverwaltung und einer traditionellen, auf das Verwaltungshan-
deln ausgerichteten Vorstellung hat ganz wesentlich mit der ,,Oppositionsfahigkeit* der
Kommunalpolitik zu tun: Die kritische Auseinandersetzung zwischen Mehrheit und
Minderheit und die Mdglichkeit einer Ablosung der amtierenden Verwaltungs- und
Reprisentationsspitze durch Vertreter der derzeitigen Minderheitsfraktion gehéren,
wie Nafimacher (1981: 45) zu Recht betont, zu den wichtigsten Merkmalen der ,,Parla-
mentarisierung der Kommunalpolitik“: , Kennzeichnend fiir parlamentarische Demo-
kratien ist der Gegensatz zwischen regierender Mehrheit und opponierender Minder-
heit, dessen innere Dynamik vom Risiko des Rollentausches, der Chance des Macht-
wechsels ausgeht ... Es erscheint fraglich, ob verwaltungsrechtliche Abhandlungen
diesen dynamischen Wirkungszusammenhang zwischen Bevdlkerung, Opposition, Re-
gierung und Verwaltung Rechnung tragen. Wahrscheinlicher ist es, daB sie in der Vor-
stellung einer personell verstandenen Mitwirkung am jeweiligen Verwaltungshandeln
befangen bleiben* (Vgl. auch: Thrdnhardt 1981: 35f£.).

Wie die im letzten Kapitel vorgestellten Daten erkennen lassen, findet das parteien-
staatlich-parlamentarische Modell kommunaler Willensbildung bei den Mitgliedern der
CDU-Minderheitsfraktionen in nordrhein-westfilischen GroBstidten nur schwachen
Riickhalt. Natiirlich hat dies Ergebnis mit dem benutzten Untersuchungsinstrument zu
tun. Bei einer Verbesserung der MeBverfahren sind unter Umstanden andere Ergeb-
nisse zu erwarten; doch miissen wir uns mangels anderer Daten zunéchst einmal an den
hier ermittelten Gegebenheiten orientieren. Da das Wechselspiel zwischen Regierung
und Opposition zu den wichtigsten Merkmalen einer parteienstaatlich-parlamentarisch
gepragten Kommunalpolitik gehért und da nur eine kleine Befragtengruppe das parla-
mentarisch-parteienstaatliche Modell kommunalpolitischer Willensbildung favorisierte,
sind starke Vorbehalte gegen die Berechtigung oppositionellen Verhaltens in der Kom-
munalpolitik zu erwarten.

Fiir eine solche Annahme sprechen nicht nur die in diesem Band vorgelegten Untersu-
chungsergebnisse. Auch die Tradition der kommunalen Selbstverwaltung in Deutsch-
land kommt dem politischen Wettbewerb zwischen der Mehrheitsfraktion und der
Verwaltung einerseits und einer oppositionellen Minderheitsfraktion wohl nicht entge-
gen. Dem traditionellen deutschen Selbstverwaltungsdenken ist die Unterscheidung
zwischen ,,Regierung® und ,,Opposition“ in der Kommunalpolitik fremd. Statt dessen
vertrat man die Auffassung, die bestimmenden Faktoren im lokalen Institutionensystem
seien die durch Fachkompetenz ausgewiesene hauptamtliche Verwaltung und die durch
gesunden Menschenverstand und das in der Kommunalwahl errungene Mandat zur
Mitwirkung an der Gemeindeverwaltung qualifizierten Mitglieder der kommunalen
Vertretungskorperschaften (vgl. Beer 1970: 69). Es liegt nahe, dies in der verwaltungs-
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rechtlichen Literatur bis heute dominierende Verstiandnis von den Aufgaben der kom-
munalen Vertretungskorperschaft und der Verwaltung als wesentliches Hemmnis einer
Binnendifferenzierung des Rates nach dem Muster staatlicher Parlamente anzusehen
(vgl. dazu auch die kritischen Hinweise bei Lehmann-Grube 1981: 128). Mir ist zudem
keine in der Bundesrepublik geltende Gemeindeordnung bekannt, in welcher der
Begriff ,,Opposition“ vorkdme, und erst vor wenigen Jahren nahmen die Gemeindeord-
nungen einzelne Bestimmungen iiber die Arbeit der Fraktionen in der kommunalen
Vertretungskorperschaft auf, wie auch Zuleeg (1981: 148f.) betont: , Erst in den letzten
Jahren schenkte der Gesetzgeber den Fraktionen in den kommunalen Vertretungskor-
perschaften seine Aufmerksamkeit. Vorher fithrten sie aus rechtlicher Sicht ein Schat-
tendasein. Noch heute erwihnen die Gemeinde- und Kreisordnungen der Lénder
Baden-Wiirttemberg, Bayern und Rheinland-Pfalz die Fraktionen nicht“ (Zuleeg 1981:
148). Die in den iibrigen Gemeindeordnungen enthaltenen Regelungen betreffen weni-
ger die Stellung der Fraktionen im lokalpolitischen WillensbildungsprozeB als die fiir
ihre Arbeit verbindlichen Organisationsgrundsitze. Sie beziehen sich auf den Bestand
(Zuleeg 1981: 1491.), die innere Organisation (vgl. Zuleeg 1981: 156f.), die AuBenbezie-
hungen einer Fraktion (vgl. Zuleeg 1981: 159ff.), Probleme der Mitgliedschaft in Frak-
tionen (vgl. Zuleeg 1981: 153ff.), Finanzierung, Haftung und Rechtsstreitigkeiten (vgl.
Zuleeg 1981: 162ff.). Von einer institutionellen Stirkung des Parteienwettbewerbs in
den kommunalen Vertretungskorperschaften als einer Folge der Institutionalisierung
der Fraktionsbildung in den Gemeindeordnungen kann iiberhaupt nicht die Rede sein.
Zusiatzlichen Riickhalt findet das ,,oppositionsfeindliche* Verstindnis kommunaler
Selbstverwaltung in Traditionsbestinden der politischen Kultur Deutschlands. Die
Charakterisierung der politischen Kultur Deutschlands als einer Untertanenkultur (vgl.
Almond, Verba 1965; Dahrendorf 1971) kam nicht zuletzt durch die mangelnde Bereit-
schaft der Deutschen zustande, politische Konflikte als legitim anzuerkennen und sie in
einer verniinftigen Form auszutragen. Lange Zeit herrschte in Deutschland ein Staats-
und Politikverstdndnis vor, ,fiir das die beste Verfassung eine gute Verwaltung sei“
(Greiffenhagen, Greiffenhagen 1979: 129). Die negative Einstellung der Bundesbiirger zu
Parteienkonflikten und zur Auseinandersetzung zwischen parlamentarischer Mehrheit
und Minderheit, Regierung und Opposition stellt sich genau genommen als spezifischer
Ausdruck einer in der politischen Kultur Deutschlands relativ fest verankerten Konflikt-
scheu dar. In einer vom Institut fiir Demoskopie in Allensbach (1978) durchgefiihrten
Umfrage erklirten zwar 67% der Befragten, eine starke Opposition als Kontrollorgan
der Regierung gehore unbedingt zur Demokratie, doch rangierte dies Merkmal unter den
12 Antwortvorgaben nur auf dem drittletzten Platz (vgl. Rausch 1980: 66, Tab. 15). Ein
weiteres Umfrageergebnis belegt die Ambivalenz in der Einstellung der Deutschen zur
parlamentarischen Opposition: Zwar stimmten in den Jahren 1968/69 mehr als 80% der
Bundesbiirger der Auffassung zu, eine lebensfihige Demokratie sei ohne Opposition
nicht denkbar, doch schlossen sich gleichzeitig fast drei Viertel der Befragten der Auf-
fassung an, die Aufgabe der Opposition sei es nicht, die Regierung zu kritisieren, son-
dern sie bei ithrer Arbeit zu unterstiitzen (vgl. Kaase 1971: 159, Tab. 4).

Ein weiterer Faktor diirfte die vorhandenen Reserven gegeniiber einem harten Wett-
bewerb zwischen der Regierung und der Opposition begiinstigen: In der politischen
Praxis auf der Bundesebene spielte sich in zunehmendem MaBe eine aus kooperativen
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und kompetitiven Elementen gemischte Oppositionsstrategie ein. Dies veranlafite
Gerhard Lehmbruch (1976) zu der kritischen Frage, ob nicht mehr und mehr der Par-
teienwettbewerb durch die bundesstaatliche Aushandlungspraxis ausgehohlt werde. Die
Ursachen fiir diese Abweichungen der tatsichlichen politischen Verhaltnisse von den
am britischen Parlamentarismus orientierten Idealvorstellungen (vgl. Lijphart 1984:
4ff.) iiber den politischen Wettbewerb liegen wohl in erster Linie an dem sich stindig
ausweitenden Aufgabenverbund zwischen dem Zentralstaat und den Bundeslindern
und an der Struktur des deutschen Parlamentarismus, in dem sich Elemente einer
Rede- und eines Arbeitsparlaments miteinander verbinden (vgl. Steffani 1976: 212ff.)
Auch auf der Bundesebene wird das der Konkurrenzdemokratie zugeordnete Wechsel-
spiel zwischen Regierung und Opposition von konkordanzdemokratischen Praktiken
uberlagert.

Weshalb diese vergleichsweise langen Vorbemerkungen? Meiner Ansicht nach wire es
irrefihrend, wiirde man die Einstellungen zur Opposition in der Kommunalpolitik aus
dem Gesamtzusammenhang des Oppositionsverstindnisses herauslosen, welches sich im
Laufe der politischen Entwicklung Deutschlands herausbildete. Wenn sich Konflikt-
scheu und Kritik am politischen Wettbewerb als Elemente der lokalpolitischen Kultur
nachweisen lassen, so muBl dies nicht notwendig mit spezifisch gemeindebezogenen
Politikvorstellungen zu tun haben. Es kann auch auf eine Ubertragung gesamtsystemi-
scher Einstellungsmuster auf den kommunalen Bereich zuriickgehen. Leider war es im
Rahmen unserer Untersuchung nicht moglich, dem Problem der Entsprechung von
kommunalem und ,,staatsbezogenem Oppositionsverstandnis* nachzugehen.

2. Zur Wahrnehmung und Bewertung einer Trennung zwischen Regierung und
Opposition in der Kommunalpolitik

Im Hinblick auf die Einstellung zur Opposition in der Kommunalpolitik wurde zunéchst
einmal danach gefragt, ob sich in der Arbeit der kommunalen Vertretungskorperschaft
eine dem Bundestag vergleichbare Trennung in Regierung und Opposition feststellen
lasse: Dies bejahten 59% der befragten Ratsmitglieder, 35% beantworteten diese Frage
negativ (6% fehlende Angaben). Neben der Wahrnehmung oppositionellen Verhaltens
in der Ratsarbeit interessierte natiirlich die Frage, wie die Befragten die Praktizierung
oppositioneller Verhaltensweisen in der Kommunalpolitik bewerten und wie sie ihr
Oppositionsverstindnis begriinden. In unserer Fragenbatterie zur Messung der Parla-
mentarisierung kommunalpolitischer Einstellungen war eine Antwortvorgabe enthalten,
die direkt die Bewertung einer Rollentrennung von Regierung und Opposition betraf:
Der Meinung ,,In der Kommunalpolitik sollte es, wie im Bund, eine klare Trennung
von Regierung und Opposition geben“, stimmten je 23% der Befragten vollig oder
teilweise zu, 17% waren in dieser Frage unentschieden, 27% widersprachen dieser
Auffassung teilweise, 9% vollig (fehlende Angaben: 1%). Insgesamt befiirworteten also
46% oppositionelle Verhaltensweisen der Minderheitsfraktion in der Kommunalpolitik,
36% lehnten dies ab. Das Potential fiir eine auf Opposition angelegte Strategie der
Minderheitsfraktion fillt iberraschend groB aus, wenn man dies Ergebnis mit jenem
zur Parlamentarisierung der Kommunalpolitik vergleicht. Die Losung dieses scheinba-
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ren Widerspruchs liegt vermutlich darin, daB sich die Parlamentarisierung de.r Kommu-
nalpolitik nicht auf den Gegensatz von Regierung und Opposition reduzieren 1aBt,
sondern auch mit den unterschiedlichen Aufgaben des Bundestags und der kommuna-
len Vertretungskorperschaft zu tun hat.

Ein noch breiterer Riickhalt fiir ein oppositionelles Verhalten der Minderheitsfraktion
wird erkennbar, wenn man die in den Expertengesprichen mehrfach angesprochene
Unterscheidung zwischen Personal- und Sachfragen in die Betrachtung einbezieht.
Anders als in der Bundespolitik ist es namlich nach der Auffassung zahlreicher Befrag-
ter in den zehn Stddten méglich, eine harte Opposition in der Sache mit einer personel-
len Beteiligung an der Verwaltungsfihrung und der politischen Reprisentation zu
verbinden: 58% der befragten Ratsmitglieder votierten fiir eine derartige Vorgehens-
weise der Minderheitsfraktion. Jeweils 16% sprachen sich fiir eine behutsame Opposi-
tionspolitik bei gleichzeitiger Mitwirkung an den Verwaltungs- und Reprisentationsauf-
gaben bzw. dafiir aus, die Gestaltung der Oppositionsarbeit von den ortlichen Verhalt-
nissen abhingig zu machen. Nur sehr kleine Minderheiten nahmen extreme Positionen
ein: 2% der Befragten hielten oppositionelles Verhalten in der Kommunalpolitik grund-
satzlich fiir unangebracht, 4% befiirworteten eine harte Opposition in Sachfragen und
einen Riickzug ihrer Fraktion aus den Verwaltungs- und Représentationsdmtern.
Obgleich moglicherweise noch genauere Ergebnisse zu erzielen gewesen wiren, wenn
man in den Antwortvorgaben zwischen der Besetzung reprasentativer und administrati-
ver Fithrungspositionen getrennt hitte, zeigt sich doch auch bei unserer weniger diffe-
renzierten Fragestellung eine klare Entsprechung zwischen den tatsdchlichen politischen
Gegebenheiten in den zehn Stadten und der bevorzugten Oppositionsstrategie: In
keiner Stadt hatte sich die Minderheitsfraktion vollstindig von der Mitwirkung an
politischen und administrativen Fiihrungsimtern zuriickgezogen, wihrend die Intensitét
der Sachauseinandersetzung zwischen der Mehrheit und der Minderheit in den einzel-
nen Stddten variierte. Auch in den zehn nordrhein-westfalischen GroBstiddten bevor-
zugen die Minderheitsfraktionen eine aus kooperativen und kompetitiven Elementen
bestehende Oppositionsstrategie. Das kooperative Moment zeigt sich in der Teilnahme
an der politischen und administrativen Fithrung, das kompetitive kommt stérker in der
Sacharbeit des Rates zum Tragen. Doch auch in diesem Bereich sind vermutlich Diffe-
renzierungen geboten: Die groBe Zahl einstimmiger Ratsbeschliisse und die auf Kon-
sens angelegte AusschuBarbeit (vgl. dazu genauere Angaben bei Derlien u. a. 1976:
121ff.) dokumentieren das Vorhandensein starker kooperativer Elemente in der Sach-
arbeit des Rates.

3. Begrindungen kooperativen und kompetitiven Oppositionsverhaltens

Bislang galt unser Interesse lediglich der Frage, ob die Ratsmitglieder in ihrer Stadt
eine klare Polarisierung zwischen Mehrheit und Minderheit sahen und ob sie eine
Funktionstrennung von kommunaler ,,Regierung® und ,,Opposition* befiirworteten. In
den Expertengesprachen erhielten wir dariiber hinaus eine ganze Reihe von Argumen-
ten fiir eine kooperativ bzw. kompetitiv angelegte Oppositionsstrategie. Die am haufig-
sten genannten wurden in die Haupterhebung einbezogen.
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Generell kann man zundchst folgendes feststellen: die Argumente fiir eine kooperative
Strategie werden iiberwiegend akzeptiert, die zugunsten einer betont kompetitiven
Oppositionspolitik demgegeniiber weithin zuriickgewiesen (vgl. Tab. 5.1). Dies Ergeb-
nis basiert vermutlich in der Hauptsache auf der Einschatzung, eine Beteiligung der
Minderheit an der Verwaltungsleitung und an der politischen Fiihrung in einer Stadt
stehe einer konsequenten Auseinandersetzung in Sachfragen nicht entgegen. 93% aller
Ratsmitglieder stimmten dieser Auffassung zu, nur 6% lehnten sie ab. Vor diesem
Hintergrund wird es auch verstindlich, daB die Vorteile einer personalpolitischen
Kooperation erheblich hoher eingeschitzt werden als die moglichen Nachteile einer
solchen Strategie. Bei samtlichen Aussagen, die mit den personellen Folgen einer kom-
petitiven Oppositionspolitik zu tun haben, iibertraf der Anteil kooperativ ausgerichteter
Antworten deutlich die Zahl am Konfliktmodell orientierten Stellungnahmen. 97% der
befragten Ratsmitglieder sahen in der Ubernahme eines Biirgermeisteramtes eine
Chance, die Offentlichkeitsarbeit der Minderheitsfraktion zu verbessern. 89% hoben
die mit einer Beteiligung der Minderheitsfraktion an der Verwaltung verbundenen
Informations- und EinfluBmoéglichkeiten hervor. 76% schlieBlich verwiesen auf die in
einer solchen Strategie angelegte Chance, das berufliche Fortkommen der bei der
Stadtverwaltung beschiftigten Mitglieder der Minderheitspartei zu fordern.

Tabelle 5.1

Begriindungen kooperativer und kompetitiver Oppositionsstrategien

Frage: Die Beflirworter der jeweiligen Oppositionsstrategie bringen meistens folgende Argumente vor.
Geben Sie bitte zu jedem an, ob Sie ihm zustimmen oder es ablehnen (genaue Formulierung der Ant-
wortvorgaben im Anhang).

Kooperative Ausagen Kompetitive Aussagen
Zu- Ableh- k. A. Ableh- Zu- k.A.
stim- nung nung stim-
mung mung
Offentlichkeitsarbeit durch 97 3 0  Kritik durch Beteiligunger- 75 19 6
Bgm. erleichtert schwert
personelle Beteiligung kein 93 6 2  Leistungen der Dezementen 65 27 8
Hindemnis fiir Sachauseinan- der Mehrheit zugerechnet
dersetzung
Information und EinfiuB 89 7 4  Dezementen treten als neu- 63 30 7
durch Beteiligung trale Fachleute auf
Beteiligung fordert Fortkom- 76 15 10 Nurunatiraktive Dezemate 60 34 6
men der Mitglieder far Minderheit
Opposition zahlt sich bei 47 43 10 Nur Opposition Chance fir 27 64 8
Wabhlen nicht aus Machtwechsel
g:.ng%n in Prozentpunkten), vereinzelte Rundungsfehler

Entsprechend wurden die kritischen Einwénde gegen eine personalpolitisch verankerte
Mitwirkung der Oppositionsfraktion an der politischen Fiihrung von der iberwiegenden
Mehrheit der Befragten nicht akzeptiert: Die Auffassung, die Ubernahme administrati-
ver und reprisentativer Fithrungsiamter erschwere die Kritik an der Verwaltung und die
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Entwicklung von Alternativen zur Politik der Mehrheitspartei, lehnten drei Viertel der
Befragten ab. 65% widersprachen der These, die Beteiligung der Minderheitspartei
zahle sich nicht aus, weil die Leistungen ihrer Dezernenten doch der Mehrheit zuge-
rechnet wiirden. Die Behauptung, die Dezernenten triten zumeist als neutrale Fach-
leute auf und niitzten insofern ihrer Fraktion wenig, fand ebenso wenig Zustimmung
wie der Einwand, die Minderheit werde ohnehin mit unattraktiven Dezernenten abge-
speist (63% bzw. 60% Ablehnung). Nur bei einer Frage iibertraf die Zahl der Befiir-
worter die der Gegner einer kompetitiv angelegten Oppositionsstrategie: 64% der
befragten Ratsmitglieder glaubten, nur durch eine konsequent angelegte Oppositions-
strategie konne die Minderheit einmal zur Mehrheit werden. Im Hinblick auf die bis-
lang vorgestellten Ergebnisse kann man jedoch ausschlieBen, daB dies fiir die Befragten
einen Riickzug aus den Verwaltungs- und Fihrungsimtern einschlieBt.

Die Verbindung von Konflikt in der Sachpolitik und Kooperation in der Personalpolitik
unterscheidet das in unserer Befragung ermittelte, fiir die untersuchten Stidte bevor-
zugte Oppositionsverhalten grundlegend von den Gegebenheiten in der Bundes- und
Landespolitik. Hier ist das genau entgegengesetzte Muster — Konflikt in der Perso-
nalpolitik, tendenzielle Kooperation in der Sachpolitik — anzutreffen. Die gegenwirtige
Aufgabenstruktur der Kommunalvertretung, insbesondere der hohe Anteil routinehaf-
ter Einzelfallentscheidungen, gibt kaum AnlaB dazu, die tatsdchlich vorhandenen
Spielraume fiir einen politischen Wettbewerb zwischen Mehrheit und Minderheit in der
Kommunalvertretung zu iiberschitzen. Mindestens ebenso wettbewerbshemmend wirkt
sich aber die geringe Bereitschaft der Minderheitsfraktionen aus, eine klare Aufgaben-
trennung zwischen Mehrheit und Minderheit in der Personal- und Sachpolitik zu prakti-
zieren. Sofern ,,Oppositionspolitik“ einen Verzicht der Minderheit auf politische und
administrative Fihrungsfunktionen nach sich zieht, hat sie keinerlei Chance auf Unter-
stiitzung durch die Betroffenen. Dies wird auch an den Uberlegungen der Parteien zur
Reform der nordrhein-westfilischen Gemeindeordnung erkennbar: Diese laufen aus-
nahmslos auf eine institutionelle Absicherung der Repridsentanz der Minderheitsfrak-
tion in den kommunalpolitischen Fiihrungsgremien hinaus. Die Bandbreite der Vor-
schldge reicht dabei von der Gewihrung eines Grundmandats fiir jede Ratsfraktion bis
zur proportionalen Verteilung aller politischen Leitungsfunktionen (vgl. Morisse 1981:
251; Altrogge 1981: 286; Politik und Verwaltung 1984).

Das Votum fiir eine personelle Mitwirkung der Minderheitsfraktion an der Verwaltung
und der politischen Reprisentation fallt, wie gezeigt wurde, auBerordentlich deutlich
aus. Freilich ist damit noch nichts iiber die unmittelbare Bedeutung dieser Option fiir
die Anlage einer Oppositionsstrategie in den GroBstddten ausgesagt. Den Wunsch nach
einer Beteiligung an den Fihrungsfunktionen teilen die meisten Angehorigen der Min-
derheitsfraktionen unabhéngig davon, ob sie sich fiir eine verstirkte Rollentrennung
zwischen der Mehrheit und der Minderheit aussprechen. Um genauere Informationen
iber Motive und Begriindungen oppositionellen Verhaltens zu erhalten, muB man der
Frage nachgehen, wie die Befiirworter und die Gegner eines harten Oppositionskurses
die zuvor prisentierten Argumente fiir eine kooperative bzw. kompetitive Oppositions-
strategie bewerten. Informationen zu dieser Frage sind in Tab. 5.2 enthalten. Am
deutlichsten grenzen die Stellungnahmen zu den beiden folgenden Aussagen die Befiir-
worter und Gegner einer strikten Funktionstrennung zwischen ,,Regierung* und ,,Op-
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position® in der Kommunalpolitik voneinander ab: Der These ,langfristig betrachtet
kann die Minderheit nur durch eine konsequente Oppositionspolitik einmal zur Mehr-
heit werden“ stimmten 87% jener Ratsmitglieder zu, die eine Trennung von Regierung
und Opposition uneingeschrinkt befiirworteten. Unter den Kritikern dieser Funktions-
trennung hingegen iberwogen die Ablehnungen mit 57%. Ahnlich unterschiedlich
fielen die Antworten auf eine zweite Vorgabe aus: Eine kanppe Mehrheit (54%) der
oppositionell orientierten Ratsmitglieder vertrat die Meinung, die Beteiligung der
Minderheit an der Verwaltung zahle sich fiir diese nicht aus, weil die Leistungen ihrer
Dezernenten der Mehrheit zugeordnet wiirden. Unter den Kritikern einer Opposition
in der Kommunalpolitik dagegen wurde diese Behauptung eindeutig zuriickgewiesen
(87% Ablehnungen).

Wie Tab. 5.2 zeigt, standen drei weitere Aussagen in einem erkennbaren Zusammen-
hang mit der Priferenz der Befragten fiir eine klare Funktionstrennung zwischen der
Regierung und der Opposition in der Kommunalpolitik. Die Verfechter einer solchen
Form kommunalpolitischer Willensbildung schétzten die wahlstrategischen Konsequen-
zen parteipolitischer Konfrontation iiberdurchschnittlich optimistisch ein. Sie sehen in
einer konsequenten Oppositionspolitik eine wichtige Voraussetzung fiir den Gewinn
der Mehrheit der Ratsmandate. Auf der anderen Seite begegnen sie den vermeintlichen
Vorteilen einer Besetzung von Dezernentenpositionen durch die Minderheitsfraktion
erheblich kritischer als die Gegner oppositioneller Verhaltensformen: Sie attestierten
den Dezernenten eher die Eigenschaften neutraler Fachleute und hoben die geringe
Attraktivitat der der Minderheit zugeteilten Dezernate hervor.

Tabelle 5.2

Zusammenhange zwischen der Bewertung und Begriindung oppositioneller
Verhaltensformen in der Kommunalpolitik

Fur konsequente Funk- Bevorzugung einer
tionstrennung von Regie-  harten Oppositions-

rung und Opposition strategie

Kooperative Vorgaben

Information und EinfluB durch Beteiligung -.09 -.05

Personelle Beteiligung kein Hindemis fir Sach-

auseinandersetzung -.05 —-.04

Offentlichkeitsarbeit durch Birgermeister er-

leichtert -.07 -.02

Opposition zahlt sich bei Wahlen nicht aus -.21 -.30

Beteiligung férdert Fortkommen der Mitglieder -.09 —.16
Kompetitive Vorgaben

Kritik durch Beteiligung erschwert .05 -.09

Dezementen treten als neutrale Fachleute auf 22 13

Nur unattraktive Dezernate fiir Minderheit 19 05

Nur Opposition Chance fiir Machtwechsel 32 26

Leistungen der Dezermenten der Mehrheit zu-

gerechnet .28 .06
(Angegeben sind Tau C-Koeffizienten)
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Die Untersuchung des Zusammenhanges zwischen der favorisierten Oppositionsstrate-
gie und den in Tab. 5.1 und Tab. 5.2 wiedergegebenen Begriindungen fiir eine koopera-
tive bzw. eine kompetitive Oppositionsstrategie brachte gegeniiber dem bisher Darge-
stellten keine neuen Erkenntnisse: Noch einmal tritt die offenkundig wahltaktische
Motivation der Auswahl des Oppositionskurses hervor. Die an die Besetzung von
Dezernentenpositionen gekniipften Erwartungen erweisen sich als ein weniger bedeut-
sames Unterscheidungsmerkmal zwischen Gegnern und Befiirwortern eines harten
Oppositionskurses.

Wenn man diese Ergebnisse aus ihrem Zusammenhang mit den iibrigen Begriindungen
kooperativer oder kompetitiver Oppositionspolitik herauslost, dann erscheinen sie ohne
Frage trivial. Es diirfte kaum {berraschen, daB Gegner einer harten Oppositionspolitik
die Folgen einer solchen Strategie negativer bewerten als ihre Befiirworter. In ihrem
Gesamtzusammenhang betrachtet, offenbaren unsere Daten aber interessante, keines-
wegs triviale Begriindungsstrukturen oppositionellen Verhaltens in der Kommunalpoli-
tik. Uber die Informations-, EinfluB- und Selbstdarstellungsmdglichkeiten, die eine
kooperativ angelegte Oppositionsarbeit der Minderheit bringt, gibt es ndmlich — von
der erwidhnten Ausnahme ,, AuBenwirkung der parteiangehorigen Dezernenten abge-
sehen - einen breiten Konsens zwischen den Anhédngern und den Kritikern einer Rol-
lentrennung von kommunaler Regierung und Opposition. Umstritten dagegen sind die
Erfolgsaussichten einer solchen Vorgehensweise bei den Kommunalwahlen. In unserem
Befragtenkreis ist das Votum fiir eine kompetitive bzw. kooperative Oppositionsstrate-
gie nicht personalpolitisch, sondern wahltaktisch motiviert. Die in fritheren Teilen
dieser Arbeit festgestellten Zusammenhédnge zwischen dem Stimmenanteil der CDU
und der strukturellen Politisierung lassen allerdings die Feststellung zu, daB derartige
Erwartungen zu Unrecht bestehen: Zumindest in den von uns untersuchten Stadten
starkt die parteipolitische Konfrontation zwischen CDU und SPD weder die Position
der Minderheitsfraktion in der Kommunalvertretung, wie Befiirworter einer strikten
Oppositionspolitik zu hoffen scheinen, noch beeintrichtigt sie die Erfolgsaussichten bei
Wahlen, wie ihre Kritiker befiirchten. Das Votum fiir die eine oder fiir die andere
Oppositionsstrategie kann deshalb realistischerweise nur auf einer Abwagung systempo-
litischer Uberlegungen (Sozialisationsfunktionen der Kommunalpolitik gegen die Siche-
rung des politischen Einflusses der Minderheitsfraktion) beruhen.

4. Bestimmungsfaktoren oppositionsbezogener Wahrnehmungen und Bewertungen

Kann man nun bei den Einstellungen zur Opposition in der Kommunalpolitik in dhnli-
chem AusmaBe stadtespezifische Besonderheiten ausmachen, wie es bei der Orientie-
rung auf ein parlamentarisch-parteienstaatliches bzw. administratives Modell kommu-
naler Selbstverwaltung der Fall war?

Zumindest fiir die Wahrnehmung einer Polarisierung von Regierung und Opposition in
der Kommunalpolitik ist diese Frage eindeutig positiv zu beantworten. Bei keiner
anderen in dieser Untersuchung einbezogenen Einstellungsvariablen gab es stirker
ausgeprégte stadtespezifische Unterschiede (vgl. Tab. 5.3): 96% der Ratsmitglieder aus
Gelsenkirchen und 93% der Befragten aus Essen sahen in ihrer Stadt eine klare Front-
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stellung zwischen der Mehrheits- und der Minderheitsfraktion. Dagegen war eine derar-
tige Einschitzung in Bielefeld (35%), Wuppertal (26%) und Bochum (20%) nur bei
einer relativ kleinen Minderheit von Ratsmitgliedern feststellbar (Cramer’s V. 49).
Auch die Antwort auf die Frage, ob es in der Kommunalpolitik, dhnlich wie in der
Bundespolitik, eine klare Trennung zwischen Regierung und Opposition geben solle,
fiel in den zehn Stidten auBerordentlich unterschiedlich aus. Dennoch waren die stidte-
spezifischen Besonderheiten weniger deutlich ausgepragt als bei der Wahrnehmung
oppositioneller Verhaltensmuster. Jeweils 60 bzw. 61 Prozent der Befragten in Essen,
Gelsenkirchen und Oberhausen sprachen sich fiir eine klare Rollentrennung von Regie-
rung und Opposition in der Kommunalpolitik aus. In Wuppertal (31%), Bielefeld
(33%) und in Koln (34%) tat dies hingegen nur ein Drittel der Angehdrigen der Min-
derheitsfraktion (Cramer’s V. 20, weitere Angaben in Tab. 5.3).

Eine dhnliche Konstellation finden wir bei den Angaben zur bevorzugen Oppositions-
strategie: AuBer in Wuppertal gab es in allen Stiddten vergleichsweise deutliche Mehr-
heiten fiir eine harte Oppositionsstrategie. Dabei wurde aber gleichzeitig fiir eine Betei-
ligung der Minderheitsfraktion an der Verwaltungsspitze und an den repréisentativen
Funktionen plddiert (Tab. 5.3). Ein solches Oppositionsverhalten praktizieren die
meisten der zehn untersuchten Minderheitsfraktionen auch tatsachlich: Am groBten war
die Anhédngerschaft eines harten Oppositionskurses in Dortmund (83%), Gelsenkirchen
(79%), Bochum (73%) und Bielefeld (70%). Die stirksten Vorbehalte gegen eine
solche Strategie gab es in Wuppertal (46% Zustimmungen zu einem harten Opposi-
tionskurs), in Koln (55%), in Duisburg (56%) und in Oberhausen (57%). Jedoch iiber-
wogen in den drei letztgenannten Stiddten bereits die Befiirworter einer konsequenten
Opposition in Sachfragen.

Tabelle 5.3

Wahrnehmung und Bewertung oppositioneller Verhaltensformen
in den zehn Stédten Nordrhein-Westfalens

Stadt Wahmehmung Positive Bewertung Beflrwortung
einer Trennung in einer Trennung in eines harten
Regierung u. Regierung u. Oppositionskurses
Opposition Opposition
Bochum 20 43 73
Wuppertal 26 31 46
Oberhausen 61 61 57
Bielefeld 35 33 70
Hagen 60 42 60
Kéln 78 34 55
Essen 93 60 68
Gelsenkirchen 96 61 79
Dortmund 65 57 83
Duisburg 67 43 56
Insges. 63 57 684
Cramer's V A9 20 22

(Angaben in Prozentpunkten)
N =276
zur genauen Formulierung der Fragen s. Anhang
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Die Wahrnehmung und die Bewertung oppositionellen Verhaltens stehen erstaunlicher-
weise weder zur strukturellen Parlamentarisierung noch zur Parlamentarisierung als
Einstellungsmerkmal in einer klar erkennbaren Beziehung. Das Ergebnis liefert einen
ersten Beleg fiir die Berechtigung der eingangs geduBerten Vermutung, daB die ver-
schiedenen Elemente der lokalpolitischen Kultur nur schwach untereinander verbunden
sind und daB oppositionelles Verhalten und die Einstellungen zur Opposition in der
Kommunalpolitik zwei gesondert zu untersuchende Sachverhalte darstellen. An dem
hohen Anteil der Befiirworter eines harten Oppositionskurses werden in Bochum diese
Widerspriiche besonders deutlich.

Meiner Ansicht nach stiitzt das Ergebnis auch eine weitere Annahme: Ich hatte ein-
gangs auf die Problematik hingewiesen, die mit der Verwendung der (Nicht-) Beteili-
gung der Minderheit an Verwaltungs- und Représentationsfunktionen als Indikator
struktureller Parlamentarisierung zusammenhéngt. Die Ubernahme solcher Amter
durch die Minderheitsfraktion basiert nicht ausschlieBlich auf deren freier Entschei-
dung, sondern auch auf der Bereitschaft der Mehrheitsfraktion, der Minderheit perso-
nelle Mitwirkungsmoglichkeiten einzurdumen. Dieser Umstand findet seinen Nieder-
schlag in den fehlenden bzw. sehr schwachen Beziehungen zwischen der Partei- bzw.
Verwaltungsorientierung einerseits und der Einstellung zur Opposition in der Kommu-
nalvertretung auf der anderen Seite. Wiire die Ubernahme politischer und administrati-
ver Fiihrungsfunktionen Bestandteil einer planvoll angelegten Oppositionsstrategie,
dann miiBte es wesentlich deutlicher ausgeprigte Zusammenhinge zwischen den Indi-
katoren der objektiven und der subjektiven Parlamentarisierung und der Wahmeh-
mung und Bewertung oppositionellen Verhaltens in der Kommunalpolitik geben.
Anders als bei den parlamentarisch-parteienstaatlichen Einstellungen zur Kommunal-
politik ist es kaum mdéglich, eindeutig bestimmte Tragergruppen oppositionsorientierter
Einstellungen ausfindig zu machen: Die Wahrnehmung der Trennung von Regierung
und Opposition in der Kommunalpolitik féllt in allen politischen und soziodemographi-
schen Teilgruppen relativ einheitlich aus. Die zwischen Katholiken, Konfessionslosen
und Protestanten feststellbaren Unterschiede verschwinden, wenn man den EinfluB der
Herkunftsstadt kontrolliert. Die berufsspezifischen Besonderheiten des Antwortverhal-
tens sind theoretisch nicht interpretierbar und kénnen deshalb unberiicksichtigt bleiben.
Alle weiteren Hintergrundvariablen standen nur in einer sehr schwachen bzw. theore-
tisch nicht interpretierbaren Beziehung zur Wahrnehmung der politischen Polarisierung
in der Kommunalvertretung. Man kann also zusammenfassend festhalten: Die Kon-
flikte zwischen der Mehrheits- und der Minderheitsfraktion in kommunalen Vertre-
tungskorperschaften variieren von Stadt zu Stadt, und diese stidtespezifischen Gege-
benheiten werden von den in unserer Untersuchung erfaBten politischen und demogra-
phischen Teilgruppen in den einzelnen Stadten relativ einheitlich wahrgenommen.

Bei der Bewertung der Angemessenheit oppositioneller Verhaltensweisen und den
Aussagen zur wiinschenswerten Oppositionsstrategie sind schon eher die Konturen
bestimmter soziodemographischer und politischer Tragergruppen moglichen oppositio-
nellen Verhaltens erkennbar. Allerdings ergibt sich ein weniger klares Bild, als wir es
bei der Untersuchung der Bestimmungsfaktoren parlamentarisch-parteienstaatlicher
Einstellungen vorfanden: Die Wahrnehmung von Fiithrungsfunktionen in der Fraktion
oder in den Ratsausschiissen schwicht die Priferenz fiir oppositionelle Verhaltenswei-
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sen in der Kommunalpolitik ab (Tau C —.12 fiir die Fraktionseliten, Tau C —.16 fiir die
AusschuBeliten). Dies Ergebnis stimmt mit jenem iiberein, das wir auch schon bei der
Analyse der Parlamentarisierung der Kommunalpolitik erhielten. Vermutlich fihrt in
erster Linie die Einbindung der Fraktions- und vor allem der AusschuBeliten in die
parlamentarisch-administrativen Aushandlungsprozesse zu den stirkeren Reserven
gegen eine konfliktir angelegte Oppositionsarbeit; denn eine solche Strategie wiirde in
erster Linie die EinfluBmoglichkeiten dieser Gruppe und ihren Zugang zu kommunalen
Fiihrungspositionen schmélern. Andererseits sind die Unterschiede zwischen den Eliten
und den Nicht-Eliten nicht so stark und so einheitlich ausgepragt, daB man von funda-
mentalen Auffassungsunterschieden zwischen ihnen sprechen konnte.

Die Dauer der Rats- und Parteizugehorigkeit stehen, wie bereits bei der Parlamentari-
sierungsproblematik festgestellt, in einer klar erkennbaren Beziehung zur Bewertung
der Opposition in der Kommunalpolitik: Langjidhrige Rats- und Parteimitglieder stim-
men nur in unterdurchschnittlichem MaBe der Ansicht zu, es miisse in der Kommunal-
politik — wie im Bund — eine klare Trennung in Regierung und Opposition geben (Tau
B —.20 fiir die Ratsmitgliedschaft; Tau B —.12 fiir die Dauer der Parteizugehorigkeit,
auf die Vorlage von Tabellen wird verzichtet). Die Befiirworter eines moderaten Oppo-
sitionskurses kommen ebenfalls iiberwiegend aus den Reihen langjahriger Ratsmitglie-
der. Eine harte Oppositionspolitik dagegen wird vornehmlich von den Neumitgliedern
favorisiert (Tau B —.14). Da weder das Alter des Befragten noch die Dauer seiner
Parteizugehorigkeit die Aussagen zur Oppositionsstrategie wesentlich beeinfluBte, liegt
die Vermutung nahe, daB eher die Erfahrungen in der Ratsarbeit als die Generations-
zugehorigkeit der Befragten ihre Einstellungen zur Angemessenheit oppositioneller
Verhaltensweisen in der Kommunalpolitik priagen. Die Unterschiede zwischen den
langjihrigen Ratsmitgliedern und den Neumitgliedern scheinen damit etwas anders
begriindet, als es bei der Parlamentarisierung der Kommunalpolitik der Fall war.

Ein schwacher Zusammenhang war schlieBlich zwischen dem Bildungsniveau, der
Konfessionszugehorigkeit sowie dem Geschlecht der Ratsmitglieder und ihrer Uberzeu-
gung erkennbar, in der Kommunalpolitik miisse es eine klare Trennung zwischen Re-
gierung und Opposition geben: Diese Auffassung hielten vor allem Volksschiiler,
Frauen und Katholiken fiir richtig, also Bevolkerungsgruppen, denen man iiblicher-
weise eher apolitische Tendenzen nachsagt.! Eine Interpretation dieses Ergebnisses
wird durch seine Abweichung von den vorliegenden Erkenntnissen der politischen
Kulturforschung erschwert. Zudem traten bei den Einstellungen zur Parlamentarisie-
rung der Kommunalpolitik ganz andere Zusammenhénge auf. Will man eine Erklarung
fiir diese Diskrepanz nicht in der verhaltnismaBig kleinen Falizahl suchen, dann bleibt
eigentlich nur der Hinweis auf die Inkonsistenz der lokalpolitischen Einstellungen der
Ratsmitglieder bzw. darauf, daB die Aufgabentrennung zwischen , kommunaler Regie-
rung“ und ,kommunaler Opposition* fiir die Parlamentarisierungsproblematik eine
geringere Bedeutung zu besitzen scheint, als wir es nach den einschlidgigen Darstellun-
gen in der Literatur vermuten miiten.

! Die Beziehungen zwischen diesen Variablen und der Einschitzung der Adaquanz oppositioneller
Verhaltensweisen in der Kommunalpolitik war folgendermaBen: Bildung / Oppositionsbewertung:
Tau B .—10; Geschlecht / Oppositionsbewertung: Cramer’s V. 11; Konfessionszugehorigkeit / Opposi-
tionsbewertung: Cramer’s V. 18.
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Im Hinblick auf die Bestimmungsfaktoren oppositionellen Verhaltens wirft unsere
Untersuchung viele Fragen auf, denen in Folgestudien nachzugehen wire. Schliissige,
fir den Entwurf politischer Strategien verwertbare Antworten dagegen bleiben die
Ausnahme. Dies ist nicht zuletzt deshalb der Fall, weil von einer strategischen Orientie-
rung in der Arbeit groBstidtischer Minderheitsfraktionen gegenwirtig nur sehr begrenzt
die Rede sein kann: Die Widerspriiche in den hier vorgestellten Einzelergebnissen, die
groBe Bedeutung stadtespezifischer Besonderheiten und nicht zuletzt die Ergebnisse
der Expertengespriche legen die Vermutung nahe, daB die Entscheidungen iiber die
Arbeit der Minderheitsfraktion, ihr Verhaltnis zur Ratsmehrheit und zur Verwaltung
eher auf kurzfristigen, situativ-pragmatischen als auf systematischen, langfristigen, in
sich stimmigen Uberlegungen beruhen. Ein derartiges Vorgehen der Minderheitsfrak-
tion muB die Oppositionsarbeit in der Kommunalvertretung keineswegs nachteilig
beeinflussen: Es stellt vielmehr eine Anpassung an die politischen Rahmenbedingungen
dar, denen die Arbeit der Minderheitsfraktionen unterliegt. Insbesondere sind hier die
Kooperationsbereitschaft der Mehrheitsfraktion und der Verwaltung zu erwédhnen.
Soweit beim gegenwirtigen Forschungsstand derartige Aussagen iiberhaupt zuldssig
sind, deckt sich eine pragmatische und eher kooperative Oppositionsstrategie mit den
konsensorientierten oder allenfalls gemaBigt konfliktaren Vorstellungen von der kom-
munalpolitischen Willensbildung, die in der Bevolkerung vorherrschen. SchlieBlich
beldBt sie den Minderheitsfraktionen einen Handlungsspielraum, iiber den sie bei einer
strikten Selbstverpflichtung auf eine langfristig konzipierte Oppositionsstrategie nicht
verfiigen. Ob eine weniger situativ-pragmatisch ausgerichtete Oppositionspolitik auf
lange Sicht zu mehr EinfluB, zu besseren Wahlergebnissen oder anderen denkbaren
Vorteilen fiir die Minderheitsfraktion fiihrt, erscheint mir hochst zweifelhaft.
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6. Mingelanalyse der Ratsarbeit

Oscar W. Gabriel

In der bisherigen kommunalwissenschaftlichen Diskussion wurden unter dem Leitbe-
griff der ,,Parlamentarisierung der Kommunalpolitik“ nicht allein die Adiquanz kon-
kurrenz- bzw. konkordanzdemokratischer Willensbildungsstrukturen oder die angemes-
sene Oppositionspolitik der Mehrheitsfraktion in der Vertretungskérperschaft erortert.
Mindestens ebenso wichtig war die Auseinandersetzung mit der Arbeit der Kommunal-
vertretung im Bereich der ,klassischen“ parlamentarischen Funktionen, der Kontrolle
der Verwaltung, ihrer Steuerung durch den Rat und mit den Aufgaben der politischen
Représentation. Die organisatorischen Voraussetzungen der Erfiillung dieser Aufgaben
wurden dabei gleichfalls erdrtert (vgl. z. B. Berkemeier 1972; Krumsiek 1973; Frey,
Nafmacher 1975; Fiirst 1975: 74ff.; Kreiter 1975; Holler 1976; Derlien u. a. 1976; Vetter-
lein 1976; Schdfer, Volger 1977, Nafimacher, Nafmacher 1979; Wehling 1982; 1984).
Auch in diesem Bereich besteht allerdings ein Mangel an brauchbaren empirischen
Studien (Ausnahme: Derlien u. a. 1976).

Wenn man sich nicht auf die mehr oder minder subjektiven Einschidtzungen einiger
immer wieder zitierter Erfahrungsberichte iiber die groBstidtische Ratsarbeit verlassen
will (hier ist z. B. an Banner 1972; 1982; Berkemeier 1972; Krumsiek 1973 und Vetter-
lein 1976 zu denken), wird man jede neue Information iiber das hier zur Debatte ste-
hende Problem begriiBen. Das folgende Kapitel enthélt einen Bericht iiber die Ein-
schidtzung der ,,parlamentarischen* und der organisatorischen Komponente der Ratsar-
beit in den untersuchten Stddten. Die Fragen bezogen sich auf die Ratsarbeit im allge-
meinen, auf die Kontroll- und Steuerungsfunktionen sowie auf die Organisation der
Ratsarbeit.

1. Die allgemeine Bewertung der Ratsarbeit

Betrachtet man zunéchst die Aussagen zur Ratsarbeit im allgemeinen, dann halten sich
positive Bewertungen und Kritik ungefahr die Waage: 126 Befragte (46%) gaben der
Ratsarbeit das Pradikat ,,im groBen und ganzen gut®, 150 (51%) bezeichneten sie als
,weniger gut“. Dies einigermaBen ausgewogene Verhiltnis positiver und negativer
Einschitzungen steht in deutlichem Gegensatz zu den iiberwiegend negativen Aussagen
zu einzelnen Aspekten der Ratsarbeit, vor allem zur Beurteilung der Verwaltungskon-
trolle durch den Rat. Der relativ hohe Anteil positiver Einschitzungen ist vor allem
auch deshalb erstaunlich, weil ausschlieBlich Angehorige von Minderheitsfraktionen
befragt wurden.

Wie sieht nun die Einschitzung der Ratsarbeit in den einzelnen Stadten aus? Weitaus
am zufriedensten zeigten sich die Ratsmitglieder in der Stadt Bochum. Dort bewerteten
mehr als zwei Drittel (70%) die Arbeit der kommunalen Vertretungskdrperschaft
positiv. Uberwiegend giinstige Einschitzungen gaben auch die Befragten in Bielefeld
(56%), Wuppertal (54%), Dortmund (52%), KéIn (51%) und Hagen (50%) ab. Mehr-
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heitlich negativ dagegen fielen die Aussagen in Oberhausen (52%), Essen (60%),
Duisburg (68%) und vor allem in Gelsenkirchen (83%) aus (vgl. Tab. 6.1). Diese
starken Unterschiede sind weder auf die Beteiligung der Minderheitsfraktion an der
Verwaltung, noch auf die Mandatszahl noch auf andere bislang erorterte GréBen zu-
riickzufiihren, denn die beiden Stadtegruppen sind in sich jeweils sehr heterogen. Da
die Expertengespriche bereits vor dem Beginn der Hauptuntersuchung stattgefunden
hatten, bestand leider keine Maoglichkeit, diesem interessanten Ergebnis detaillierter
nachzugehen.

Tabelle 6.1

Zufriedenhelt mit der Ratsarbelt in zehn Stédten
Frage: ,Wie beurteilen Sie insgesamt die Arbeit des Stadtrates in Ihrer Stadt?*

im groBen und weniger gut k. AJ N
ganzen gut w. n.*

Bochum 70 30 0 23
Wuppertal 54 42 4 24
Oberhausen 48 52 0 23
Bielefeld 56 44 0 27
Hagen 50 35 15 26
Kéln 51 46 2 4
Essen 37 60 3 30
Gelsenkirchen 8 83 8 24
Dortmund 52 48 0 29
Duisburg 32 68 0 28
N 126 140 9 275
% 46 51 3 100
(Angaben in Prozentpunkten), vereinzelte Rundungsfehler
Cramer's V. 28

* Die fehlenden Werte sind bei der Berechnung des BeziehungsmaBes nicht berlicksichtigt.

Die sozio-demographischen Eigenschaften der Befragten stehen in keiner oder nur in
einer sehr schwach ausgeprigten Beziehung zur Zufriedenheit mit der Ratsarbeit.
Unter den ménnlichen Ratsmitgliedern ist der Anteil Unzufriedener mit 58% héher als
bei den weiblichen Probanden (37%, Phi .11).! Dieses Ergebnis deckt sich mit den
Ergebnissen aus der political-culture-Forschung, nach denen Ménner allgemein der
Politik kritischer gegeniiberstehen als Frauen. Die zwischen den Beamten, den Selb-
stindigen und Freiberuflern (58%, bzw. 57% negative Aussagen zur Ratsarbeit im
aligemeinen Durchschnitt: 53%) und den Angehorigen anderer Berufsgruppen (Ange-
stellte 52%; Sonstige 39%; Cramer’s V. 12) bestehenden Unterschiede sind theoretisch
nicht interpretierbar.

Ebenso wenig steht eine eindeutige Interpretationsmdglichkeit fiir die einkommens-
und bildungsspezifischen Unterschiede zur Verfiigung. Die Einschétzung der Ratsarbeit

' Das BezichungsmaB Phi ist anwendbar auf qualitative Variable mit zwei Merkmalsausprigungen. In
der in SPSS ublichen Berechnungsform bewegt sich sein Wert zwischen .00 (kein Zusammenhang)
und 1.00 (perfekter Zusammenhang).
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war in der unteren und oberen Einkommensgruppe iiberdurchschnittlich negativ, in der
mittleren dagegen besonders positiv. Auch beim Bildungsniveau ergab sich ein kaum
interpretierbares Beziehungsmuster. Die positiven bzw. negativen Einschitzungen der
Volksschiiler (53% negative Angaben) und Abiturienten (51%) lagen relativ dicht beim
Durchschnittswert (52%). Befragte mit mittlerer Reife oder FachhochschulabschluB
bewerteten die Ratsarbeit positiver als der Durchschnitt (39% bzw. 46%). Ratsmitglie-
der mit einer abgeschlossenen Hochschulausbildung schlieBlich gelangten zu einem
besonders ungiinstigen Urteil (63% negative Antworten, Cramer’s V .18; Tau C ~.13).
Uber die Griinde dieses Antwortverhaltens kann man natiirlich spekulieren, ich halte
dies jedoch fiir weitgehend unergiebig und tendiere eher zu der Feststellung, daB sozio-
demographische Merkmale zur Erklirung unterschiedlicher Einstellungen in unserer
Befragtengruppe nur wenig beitragen. Merkmale, die sich zur Erkldrung der politischen
Einstellungen reprasentativer Bevolkerungsquerschnitte eignen, sind fiir das Studium
politisch stark engagierter Teilgruppen nicht notwendigerweise ebenfalls brauchbar.

Von den politischen Kontextmerkmalen stand nur der Stimmenanteil der Partei bei den

Kommunalwahlen in einer erkennbaren Bezichung zur Bewertung der Ratsarbeit (vgl.
Tab. 6.2).

Tabelle 6.2

Stimmenanteil der CDU bei der Kommunalwahl 1979 und Zufriedenheit mit

der Ratsarbeit
unter 35%  35-39,9% tber 40% N %
eher unzufrieden 44 45 65 140 53
eher zufrieden 56 55 35 126 47
N B6 74 106 266
% 32 28 40 100

(Angaben in Prozentpunkten) fehlende Werte: 9 Tau C-.20

Mit zunehmendem Stimmenanteil der Partei steigt nach den in Tab. 6.2 enthaltenen
Daten die Unzufriedenheit der Mitglieder der Minderheitsfraktionen mit der Ratsar-
beit. Fiir diese Beziehung liegt eine einfache Erklirung nahe: Vermutlich besteht bei
den Befragten in den betreffenden Stiddten eine Liicke zwischen den politischen Erwar-
tungen und den bestehenden Machtverhiltnissen, die zur politischen Unzufriedenheit
fithrt. Man fiihlt sich der politischen Vorherrschaft im Rat relativ nahe, ohne sie bisher
erreicht zu haben, oder man sieht eine Diskrepanz zwischen dem Stimmenanteil und
dem EinfluB der eigenen Partei. Diese Interpretation wird auch durch die erkennbare
Beziehung zwischen dem der eigenen Fraktion zugeschriebenen Einflu8 auf die Politik
der Stadt und der Zufriedenheit mit der Ratsarbeit gestiitzt: Von den Ratsmitgliedern,
die der eigenen Fraktion nur einen geringen politischen EinfluB zusprechen, waren fast
zwei Drittel mit der Ratsarbeit unzufrieden (64%). Dagegen belief sich der betreffende
Anteil bei den Befragten, nach deren Meinung die eigene Fraktion einen gewissen oder
einen groBen EinfluB auf die Stadtpolitik ausiibt, lediglich auf 39% (Phi .25). Der
EinfluB der iibrigen politischen Hintergrundvariablen auf die Zufriedenheit mit der
Ratsarbeit ist vernachlassigbar.
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2. Die Beurteilung der ,parlamentarischen* Funktionen der kommunalen
Vertretungskorperschaft

Eine Untersuchung der Parlamentarisierung der Kommunalpolitik bliebe unvollstandig,
wenn man die wichtigsten parlamentarischen Funktionen der kommunalen Vertretungs-
korperschaft, die Kontrolle der Verwaltung und die EinfluBnahme auf die kommunal-
politische Zielbildung auBer acht lieBe. Der Begriff der ,parlamentarischen Kontrolle“
betrifft dabei die vorgingige und die nachtrigliche Uberwachung der Verwaltungsar-
beit, mit dem Begriff , EinfluB auf die Zielbildung* meine ich die Fahigkeit des Rates,
seine Vorstellungen bei der Entscheidung iiber kommunalpolitische Probleme geltend
zu machen oder durchzusetzen. Normativ ist die Berechtigung der Gemeindevertre-
tung, diese Aufgaben wahrzunehmen, auch bei Vertretern eines traditionellen Selbst-
verwaltungskonzepts unumstritten (vgl. z. B. Wurzel 1975: 42; Schonfelder 1979; Fro-
wein 1981: 85ff., weitere Angaben bei: Gabriel 1979a: 92ff.). Die Verwirklichung dieses
Anspruchs in der kommunalen Praxis dagegen beurteilt man in der Literatur iiberwie-
gend skeptisch (vgl. Berkemeier 1972; Grauhan 1972; Keese 1977; Frey, Nafimacher
1975; Holler, Nafmacher 1976; Vetterlein 1976; Gabriel 1979a: 129ff.; Hess 1979; 1981;
NaPBmacher, Nafimacher 1979: 122ff.; Lehmann-Grube 1981). Dies wird besonders
verstandlich, wenn man bedenkt, daB die lokalen Mandatstrager ihre Tatigkeit Giberwie-
gend ehrenamtlich ausiiben und nach dem AbschluB der Territorialreform selbst in
kleineren Gemeinden einer hauptamtlichen Verwaltung gegeniiberstehen.

2.1 Die generelle Beurteilung der Kontrollitatigkeit des Rates

Die Ergebnisse unserer Befragung bestétigen die in der Literatur geiibte Kritik an den
unzuldnglichen Kontrollméglichkeiten des Rates iiber die Arbeit der Verwaltung ohne
jede Einschrankung: Mehr als drei Viertel der Befragten bezeichneten diese als ,,weni-
ger gut“, lediglich ein Fiinftel schitzte sie ,,im groBen und ganzen gut* ein. In keiner
der zehn Stddte iiberwog die positive Bewertung, obgleich die Bandbreite der Antwor-
ten betrdchtlich war: Genau die Halfte der Oppositionspolitiker aus Hagen zeigten sich
mit den Kontrollmoglichkeiten des Rates gegeniiber der Verwaltung im groBen und
ganzen zufrieden, in Bielefeld und Duisburg hingegen waren es nur 4% (vgl. dazu
Tab. 6.3).

Die stddtespezifischen Unterschiede lassen sich nicht auf den EinfluB der , strukturellen
Parlamentarisierung” zuriickfiihren (Tau C -.03). Der Stimmenanteil der Partei bei den
Kommunalwahlen steht in einer schwach negativen, aber erkennbaren Beziehung zur
Bewertung der parlamentarischen Kontroliméglichkeiten. Sein EinfluB bewegt sich in
der GroBenordnung, die wir bei der Zufriedenheit mit der Ratsarbeit gefunden hatten
(Tau C-.16).

Wie schon bei der Einschitzung der Ratsarbeit im allgemeinen gab es bei den Aussagen
zur Verwaltungskontrolle durch den Rat keine Unterschiede zwischen dem politischen
Fihrungspersonal und den einfachen Ratsmitgliedern. Dies Ergebnis ist auBerordent-
lich liberraschend; denn nach einer in der kommunalwissenschaftlichen Literatur ein-
fluBreichen These von Gerhard Banner (1972: 166ff. und 1982: 41ff.) ist das Fiihrungs-
personal der Minderheitsfraktionen in (nordrhein-westfalischen) GroBstidten an der
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Tabelle 6.3

Beurteilung der Kontrolle der Verwaltung durch den Rat in den zehn Stédten

Frage: .Mitunter betrachtet man die Moglichkeiten des Stadtrates, die Verwaltung wirksam zu kontrollie-
ren, als gering. Wie kontrolliert der Rat in lhrer Stadt die Verwaltung?“

im groBen und weniger gut k.AJ N
ganzen gut w.n.*

Bochum 35 57 9 23
Wuppertal 13 88 0 24
Bielefeld 4 96 0 27
Oberhausen 17 83 0 23
Hagen 50 50 0 26
Kdin ] 24 73 2 41
Essen 17 80 3 30
Gelsenkirchen 13 88 0 24
Dortmund 24 76 0 29
Duisburg 4 93 4 28
N 55 215 5 275
% 20 78 2 100
Cramer's V. 27

(Angaben in Prozentpunkten), vereinzelte Rundungsfehler
* Die fehlenden Werte sind bel der Berechnung des BeziehungsmaBes nicht berlicksichtigt.

Kontrolle des kommunalpolitischen Entscheidungsprozesses beteiligt: ,,Die Gruppe der
Vorentscheider bildet den Transmissionsriemen zwischen der biirokratischen Vorberei-
tungsmaschinerie und dem politischen Entscheidungsorgan. Sie weist zweifellos Ziige
einer Oligarchie auf. Ihre Angehorigen bilden eine Art Planungsschicht, die den subal-
ternen Verwaltungsmitarbeiter ebenso wie den Hinterbdnkler im Rat von gréBerem
politischen EinfluB ausschlieBt* (Banner 1972: 167; deutliche Abstriche an dieser These
allerdings bei Banner 1982, wo von einem Steuerungsdefizit im politischen Entschei-
dungsprozeB der Gemeinden die Rede ist). Banners Beschreibung der Funktion der
Vorentscheider bezieht sich in erster Linie auf das Stadium der Vorbereitung von Rats-
entscheidungen und wird deshalb genauer erortert, wenn es um diesen Aspekt der
~parlamentarischen* Kontrolle der Verwaltungsarbeit geht. Bereits jetzt sei aber darauf
hingewiesen, daB die weitgehend einheitliche Einschitzung der Kontrollméglichkeiten
des Rates iiber die Verwaltung durch die Eliten und durch die Nicht-Eliten nicht ohne
weiteres mit Banners Vorentscheider-These in Einklang steht.

,EinfluB“ und , Kontrolle* werden in der politikwissenschaftlichen Literatur weitge-
hend als bedeutungsgleiche Begriffe gefithrt (vgl. z. B. Dahl 1969; 1973: 31ff.). DaB
diese Sprachregelung ihre empirische Bedeutung hat, zeigt sich an der engen Beziehung
zwischen dem Urteil iiber den Einfluf der eigenen Fraktion auf die Verwaltung und iber
die Verwaltungskontrolle. Von den Befragten, die der Minderheitsfraktion einen grofen
Einfluf auf die Verwaltung zuschrieben, werteten 32% die parlamentarische Verwal-
tungskontrolle positiv. Dagegen sank der entsprechende Anteil auf 11%, wenn der
eigenen Fraktion nur ein geringer EinfluB auf die Verwaltung attestiert wurde. (Phi
.26). Zufriedenheit mit den EinfluBschancen der Fraktion wird plausiblerweise auf die
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Einstellung zur Ratsarbeit insgesamt, vor allem auf die Bewertung der parlamentari-
schen Kontrollpraxis projiziert.

Ahnlich, wie wir es schon bei der Beurteilung der Ratsarbeit im allgemeinen feststellen
konnten, trugen die sozio-demographischen Eigenschaften der Befragten zur Erklirung
der Bewertung parlamentarischer Kontrollméglichkeiten des Rates kaum etwas bei.
Lediglich dem Einkommen der Befragten kommt eine gewisse Bedeutung zu. Mit
zunehmendem Einkommen werden ndmlich die Kontrollchancen der kommunalen
Vertretungskorperschaft giinstiger beurteilt (Tau C .10). Die Angehorigen der hochsten
Einkommensgruppe (5000 DM und hoheres Brutto-Einkommen im Monat) hoben sich
dabei besonders deutlich von ibrigen Befragten ab (positive Einschidtzung bei allen
Befragten: 20%, in der hochsten Einkommensgruppe: 27%). Dies ist insofern bemer-
kenswert, als sich die Hochschulabsolventen von denen der Befragten mit niedrigeren
Bildungsabschliissen nicht unterschieden hatten (Beziehung Bildung-Einschidtzung der
Kontrollmoglichkeiten: Tau C -.04). Der Zusammenhang zwischen den Einkommen
und der Beurteilung der Kontrollméoglichkeiten kann hier — als Bestandteil der deskrip-
tiven Untersuchung — nur festgehalten, mangels theoretischer Anhaltspunkte aber nicht
weiter interpretiert werden.

2.2 Die Beurteilung einzelner Aspekte der parlamentarischen Verwaltungskontrolle

Bereits aus den Expertengesprachen ergaben sich einige Hinweise auf die Notwendig-
keit, zwischen einzelnen Aspekten der Kontrolltitigkeit zu unterscheiden. Neben der
allgemeinen Beurteilung erfragten wir deshalb auch die Einstellung zur Kontrolle des
Rates iiber die verwaltungsinterne Vorbereitung der Ratsarbeit, iiber die Durchfiihrung
von Ratsbeschliissen und iiber die Verwaltungskontakte zu staatlichen Stellen, gesell-
schaftlichen Gruppen usw.

Eine solche Unterscheidung liegt nahe, wenn man sich die einschligigen Arbeiten zum
Ablauf kommunaler Entscheidungsprozesse ansieht (vgl. Derlien u. a. 1976; Gabriel
1979a; Hess 1979; 1981). Sie hat sich dariiber hinaus auch bei dieser Arbeit als empi-
risch relevant erwiesen, wie die nachfolgend prasentierten Ergebnisse zeigen werden.
Der Kontrolle iiber die Durchfiihrung der Ratsbeschliisse durch die Verwaltung diirfte
schon deshalb die politische Brisanz fehlen, weil in diesem Stadium die politische Ent-
scheidung bereits gefallen ist. Es bedarf lediglich der Umsetzung der bereits beschlosse-
nen MaBnahmen. Anders als die staatliche Verwaltung besitzt die Kommunalverwal-
tung in dieser Phase des Entscheidungsprozesses nur einen begrenzten Handlungsspiel-
raum. In Auftragsangelegenheiten ist sie an staatliche Vorgaben gebunden, in Selbst-
verwaltungsangelegenheiten kann der Rat liber einzelne Modalititen der Durchfiihrung
seiner Beschliisse entscheiden. Zudem treten in dieser Phase neben dem Rat weitere
potentielle Kontrollinstanzen auf den Plan, wie die Massenmedien, die politisch interes-
sierte Gemeindebevolkerung, Interessengruppen (vgl. Helmke, Nafmacher 1976),
gegebenenfalls auch Gerichte und staatliche Instanzen.

Wenn die Moglichkeiten des Rates, die Durchfithrung getroffener Entscheidungen zu
kontrollieren, skeptisch eingeschatzt werden, dann ist dies zwar im Hinblick auf die
Funktionsfahigkeit der kommunalen Demokratie kein zu vernachlissigender Tatbe-
stand. Ein Kontrolldefizit in diesem Bereich ist aber weniger gravierend als eines in
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solchen Phasen des kommunalen Entscheidungsprozesses, die sich weitgehend unter
AusschluB der Offentlichkeit vollziehen.

GroBere Wichtigkeit fiir die demokratische Struktur des Entscheidungsprozesses und
fiir den EinfluB des Rates auf das politische Geschehen in der Gemeinde besitzt unter
demokratietheoretischen Gesichtspunkten die Kontrolle iiber die AuBenkontakte der
Verwaltung und iber die verwaltungsinterne Vorbereitung von Entscheidungen.

Der Umstand, daB8 Luckmann (1970: 163ff.; vgl. auch Zoll 1974: 220ff.; Siewert 1977:
4951f.; 1978: 74ff.) den lokalen Vereinen einen quasi ,,automatischen* EinfluB auf den
kommunalen EntscheidungsprozeB zuschreibt, zeigt die groBe Bedeutung der Kontrolle
der demokratisch gewihlten Vertretungskorperschaft iiber die AuBenbeziehungen der
Verwaltung. Dies gilt selbst dann, wenn ein groBer Teil der Ratsmitglieder ortlichen
Interessengruppen angehort und auf diese Weise die AuBenkontakte der Verwaltung
zumindest in einem Teilbereich {iberschaut. Auch der Kontrolle iiber die Kontakte der
Verwaltung zu staatlichen Behérden kommt im Zeichen der allenthalben festgestellten
Politikverflechtung (vgl. zu den Auswirkungen auf das lokale politische System: Gry-
mer 1974; Rodenstein 1975; Tillmann 1976; Thraenhardt 1977; Ewringmann 1978; Gott-
hold 1978; Gabriel 1979b; Nafmacher, Nafmacher 1979: 30ff.; Savelsberg 1979;
Schwarz, Gabriel 1982) erhebliche Bedeutung fiir den Ablauf des gemeindlichen Ent-
scheidungsprozesses zu, da die in den Verhandlungen zwischen staatlicher und kommu-
naler Verwaltung erzielten Ergebnisse fiir die Ratsmitglieder nur noch unter groBen
Schwierigkeiten dnderbar sind. Diese AuBenkontakte diirften sich weitgehend in der
Vorbereitungsphase kommunaler Entscheidungen abspielen und somit nur bedingt
einer Offentlichen Einsichtnahme und Kontrolle zuganglich sein.

Damit iiberlagern sich vermutlich die in unserer Erhebung getrennt erfragten Kontroll-
felder ,,AuBenkontakte der Verwaltung“ und ,Kontrolle der verwaltungsinternen
Entscheidungsvorbereitung®; denn letztere besteht ja zum groBen Teil darin, mit staat-
lichen Stellen und nicht-staatlichen Akteuren (Wirtschaft, Interessengruppen etc.)
kommunale Vorhaben abzustimmen und das Ergebnis dieser Vorklarungen in den
kommunalen EntscheidungsprozeB einzubringen: Man denke etwa an die Vorbereitung
von Bebauungsplinen, von groBeren kommunalen Investitionen etc. Von derartigen
Vorgingen ist die kommunale Offentlichkeit ~ sicht man von einigen, in ihren Interes-
sen unmittelbar beriithrten Teilgruppen einmal ab — weitgehend ausgeschlossen, ob-
gleich die Ergebnisse dieser Kontakte vielfach die Entscheidung der kommunalen
Organe prijudizieren. Eine wirksame parlamentarische Kontrolle iiber diesen Aspekt
der Verwaltungsarbeit — insbesondere iber die Arbeit des Verwaltungschefs (vgl.
Gabriel 1979a: m. w. L.) — gehort zu den Funktionserfordernissen kommunaler Demo-
kratie.

Was fiir diesen Teilaspekt der Vorbereitung kommunaler Entscheidungen gilt, kann
man wohl auf die verwaltungsinterne Entscheidungsvorbereitung insgesamt ausdehnen.
Ihr kommt innerhalb des gemeindlichen Entscheidungsprozesses eine Schlisselstellung
zu. In dieser Phase erfolgt nach den Ergebnissen einer ganzen Reihe kommunaler
EntscheidungsprozeBanalysen (vgl. zusammenfassend: Gabriel 1979a; Siewert 1982
m. w. L.) eine ,Vorprogrammierung“ der Ratsentscheidung (vgl. Gabriel 1979a: 160f.
m. w. L.; Hess 1979: 128ff.; 1981: 321ff.; Nafmacher, Nafimacher 1979: 126ff.). Ein
Versagen der Ratskontrolle in dieser Phase kann, wie ein Experte in der Voruntersu-
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chung implizit bestitigte, leicht dazu fithren, da8 der Rat die Kontrolle iiber den ge-
samten weiteren ProzeBverlauf verliert:

.lch bin der Auffassung, daB in die Vorlagen sehr friih politische Meinungen hineingetra-
gen werden. Die Mdglichkeit der Politiker, mitzusprechen, und eine Verwaltungsvoriage
schon im Vorstadium zu beeinflussen, bewirkt, daB solche vorbereitenden Entscheidungen
auch durchgetragen werden.”

(Gespréachsprotokoll Nr. 2, 28. 8. 79: 9)

Beriicksichtigt man die Abschirmung der verwaltungsinternen Entscheidungsvorberei-
tung gegen oOffentliche Kontrollen — selbst die AusschuBarbeit, durch welche der Rat
institutionell an diesem Vorgang beteiligt ist, vollzieht sich iiberwiegend unter Aus-
schluB der Offentlichkeit — dann wird klar, daB der Verzicht auf eine Kontrolle dieser
Phase des Entscheidungsprozesses durch den Rat tatsiachlich einem Verzicht auf jede
Form demokratischer Kontrolle der Verwaltungsarbeit gleichkommt.

Der Darstellung der Ergebnisse zur Beurteilung der Kontrollméglichkeiten des Rates
sei eine Bemerkung vorangestelit: Die befragten Personen gehdren ausnahmslos Min-
derheitsfraktionen an. Besonders in den meisten Ruhrgebietsstidten besteht auf kurze
Sicht nicht die geringste Chance, zur Mehrheitsfraktion zu werden. Zudem sieht sich
die CDU in einigen Stadten einer fast doppelt so starken SPD-Fraktion gegeniiber, die
die wichtigsten Fiihrungspositionen in Rat und Verwaltung besetzt. Aus dieser Position
heraus werden die Kontrollmoglichkeiten des Raftes mdéglicherweise etwas zu negativ
beschrieben. Man muB die folgenden Aussagen insoweit als subjektive Wahrnehmun-
gen, und nicht als objektive Tatbestinde, interpretieren.

Tabelle 6.4

Beurteilung der parlamentarischen Verwaltungskontrolle im allgemeinen
und beziiglich spezieller Aspekte*

Aligemein Vorbereitung  AuBenkontakte Vollzug

weniger gut 78 77 63 58
im groBen und ganzen gut 20 18 19 40
k.Aw.n. 2 5 18 2
(Angaben in Prozentpunkten)

(N = 275)

* Zur Frageformulierung siehe Anhang.

Wie die in Tabelle 6.4 enthaltenen Daten zeigen, beurteilen die Befragten mit der
Vollzugskontrolle den politisch unbedeutendsten Bereich am giinstigsten. Die Aussagen
zu den AuBenkontakten sind infolge des auffallend hohen Anteils fehlender Werte nur
schwer zu beurteilen. Deutliche Parallelen gibt es dagegen zwischen der Kontrolle im
allgemeinen und der Kontrolle uber die verwaltungsinterne Entscheidungsvorbereitung.
Dies legt den SchluB nahe, daB die ausgesprochen negative Einschitzung der Kontroll-
tatigkeit des Rates im wesentlichen durch wahrgenommene Mingel in der Kontrolle der
Entscheidungsvorbereitung zustande kommt.

Betrachtet man zunéchst die stadtespezifischen Ergebnisse, dann zeigten sich die deut-
lichsten Unterschiede bei der Kontrolle iiber die Durchfithrung der Ratsbeschliisse:
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Den groBten Anteil positiver Aussagen hierzu fanden wir in Hagen (69%), den klein-
sten in KoIn (22%; Cramer’s V .25, genauere Angaben in Tabelle 6.5). Die auBeror-
dentlich negative Einschitzung durch die Kolner Fraktionsmitglieder iiberrascht inso-
fern, als die CDU hier eine Reihe von Dezernenten stelit und deshalb eigentlich die
Kontrollmdglichkeiten iiber Verwaltungsmanahmen eher positiv beurteilen miiSte.

Tabelle 6.5

Verglelchende Analyse der Kontrolimoglichkeiten des Rates iiber die
Verwaltung in den 10 Stidten

Stadt Kontrolle Entscheidungs-
— Allgemein — (1) Vorbereitung (2)  AuBenkontakte (3) Vollzug (4)

pos. neg. PPD* pos. neg. PPD* pos. neg. PPD* pos. neg. PPD*
Bochum 35 57 -22 22 74 -52 26 6t -35 61 45 +16
Wuppertal 13 88 -7 13 8 -1 25 63 -38 2B % 50
Bielefeld 4 9 -92 15 82 -67 19 52 -33 48 48 0
Oberhausen 17 83 -65 39 5 =17 12 70 -58 26 74 —48
Hagen 50 50 0 27 65 -39 23 46 -—-23 69 27  +42
Kdin 24 73 —-49 12 78 -66 12 59 -46 22 76 —bH4
Essen 17 80 -63 10 90 -80 10 7 -67 37 63 -27
Gelsenkirchen 13 88 -75 21 79 =58 21 63 —42 38 63 -25
Dortmund 24 76 =52 21 69 -48 21 59 -38 52 54 -2
Duisburg 4 93 -89 7 83 -8 14 86 -71 29 68 -39
Insgesamt 20 78 -58 18 77 =59 19 63 —44 40 58 ~19
Cramers V** 27 .20 21 .25

(Angaben in Prozentpunkten)

* Prozentpunktdifferenz zwischen positiven und negativen Angaben, vereinzelte Rundungsfehler
** Die fehienden Angaben sind bei der Berechnung des BeziehungsmaBes nicht beriicksichtigt

In der Einschidtzung der Kontrolle iiber die Aufenkontakte waren die Unterschiede
zwischen den Stiddten etwas schwicher ausgeprigt (Cramer’s V. 21; vgl. Tab. 6.5). Das
gunstigste Urteil geben hier die Bochumer Befragten ab (26% positive Angaben), das
negativste die Ratsmitglieder aus Essen (10%).

Noch etwas einheitlicher fielen die Aussagen zur Kontrolle der verwaltungsinternen
Entscheidungsvorbereitung aus: Uberraschenderweise fanden wir hier den héchsten
Anteil positiver Bewertungen in Oberhausen (39%), wihrend Duisburg, das hinsicht-
lich der iibrigen Aspekte der Kontrolltitigkeit ebenfalls relativ schlecht abschnitt, mit
7% positiven Nennungen das SchluBlicht bildete (Cramer’s V. 20; vgl. weitere Angaben
in Tab. 6.5). Nur am Rande sei vermerkt, daB Banners Vorentscheider-These auf dem
Hintergrund seiner Erfahrungen in Duisburg entwickelt worden war.

Das Urteil iiber die verschiedenen Kontrollaufgaben des Rates fiel in den zehn Stidten
ziemlich uneinheitlich aus. Besonders stark wichen die einzelnen Angaben in den Stid-
ten Essen, Kéln und Bielefeld voneinander ab. In den tbrigen sieben Stiddten waren die
Einschitzungen etwas homogener.

Unabhingig von ihren sozio-demographischen und politischen Merkmalen? kritisierten
die Angehérigen der Minderheitsfraktionen mehrheitlich die gegenwirtige Praxis der

2 Bei der Vollzugskontrolle lieBen sich gewisse EinfluBbezichungen feststellen, die jedoch theoretisch
nicht interpretierbar waren.

169



Kontrolle des Rates iiber die Verwaltung. Vergleichsweise giinstig fiel das Urteil in
Hagen, in Bochum und in Dortmund aus. Bei der Vollzugskontrolle iiberwogen in
diesen Stidten die positiven Angaben, und auch die iibrigen Aspekte bewertete man
weniger negativ als andernorts. Dagegen waren — insgesamt betrachtet — die Gefiihle
der Ohnmacht gegeniiber der Verwaltung bei den Duisburger Oppositionspolitikern am
stirksten ausgepridgt. Auch hier kann man zunichst nur Ergebnisse feststellen, ohne
daB eindeutige Erklarungen fiir die gegebenen Bedingungen zur Hand wiren. Wenn
man sich der Versuchung entziehen will, mehr oder weniger gekiinstelte Zusammen-
hinge in die Daten hineinzuinterpretieren, dann erscheint folgendes Resumée erlaubt:
In allen sozio-demographischen Teilgruppen iiberwiegt die Kritik an der Fihigkeit des
Rates, die Arbeit der Verwaltung zu iiberwachen. Als bedeutsames Unterscheidungs-
merkmal erweist sich lediglich die Herkunftsstadt, d. h.: Situationsspezifische Beson-
derheiten beeinflussen die Wahrnehmung der parlamentarischen Kontrollpraxis stirker
als sozialstrukturelle Bedingungen.

Im Hinblick auf die in der kommunalwissenschaftlichen Literatur gefiihrten Diskussion
iiber die Rolle der ,,Vorentscheider” im lokalen politischen System (vgl. dazu Banner
1972: 166ff.; Zoll 1974: 93ff.; Derlien u. a. 1976: 87ff.; Holler, Nafmacher 1979: 295ff.;
Hess 1979: 128ff.; NaBmacher, Nafimacher 1979: 122ff.; weitere Literatur bei: Gabriel
1979 a: 179ff.) verdienen die Unterschiede im Antwortverhalten des Fiihrungspersonals
und der einfachen Ratsmitglieder besondere Beachtung. Der erstmals in dem zitierten
Aufsatz Banners (1972) vertretenen ,,Vorentscheider“-These zufolge gibt es ein beacht-
liches EinfluBgefille zwischen den politischen Eliten und den Nicht-Eliten im kommu-
nalen EntscheidungsprozeB8. Wiahrend das Fithrungspersonal der Mehrheits- und der
Minderheitsfraktion, der Ausschiisse und der lokalen Interessengruppen sich erfolg-
reich in die verwaltungsinterne Entscheidungsvorbereitung einschalten kann, sind die
Nicht-Eliten in diesem wichtigen Stadium des politischen Entscheidungsprozesses von
politischer EinfluBnahme ausgeschlossen. Aus dieser Beschreibung von EinfluBstruktu-
ren 1aBt sich eine Folgerung fiir die Beurteilung der parlamentarischen Kontrollméog-
lichkeiten iiber die Verwaltung ableiten: Die Eliten miiBten nimlich die Kontrolle des
Rates uber die verwaltungsinterne Entscheidungsvorbereitung und iiber die AuBenkon-
takte der Verwaltung wesentlich positiver einschédtzen, als dies die Nicht-Eliten tun,
wenn Banners Annahmen zutrifen. Beriicksichtigt man die Schliisselstellung der Ent-
scheidungsvorbereitung fiir den weiteren ProzeBverlauf, dann kann man ebenfalls
unterschiedliche Stellungnahmen der Eliten und der Nicht-Eliten zur Vollzugskontrolle
erwarten.

Wie die in Tabelle 6.6 enthaltenen Daten zeigen, wird diese Annahme eindeutig wider-
legt. Zwischen den Eliten und den Nicht-Eliten gibt es keine wesentlichen Unterschiede
in der Beurteilung der parlamentarischen Kontrollméglichkeiten iber die Entschei-
dungsvorbereitung durch die Verwaltung. Auch hinsichtlich der beiden iibrigen
Aspekte der Kontrolle der Verwaltung durch die kommunale Vertretungskorperschaft
zeigt sich bei unseren beiden Untersuchungsgruppen ein gleichartiges Antwortverhalten
(Tabellen hierzu werden nicht vorgelegt).

Wenn sich die Wahrmehmungen der Befragten auch nur einigermaBen mit den tatsdchli-
chen Gegebenheiten in unseren Stidten decken und wenn wir keine falschen Auskiinfte
erhalten haben, dann gibt es mehrere Moglichkeiten, diese Widerspriiche zwischen
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Tabelle 6.6

Kontrolle der verwaltungsinternen Entscheidungsvorbereitung —
Unterschiede zwischen Eliten und Nichteliten

weniger gut  im groBen u. gan-

zen gut N Phi*

Rat allgemein

Fdhrung 83 18 167

Nichtfiihrung 81 19 80 .01
Ausschisse

Fahrung 82 18 106

Nichtfahrung 81 19 138 o1
Fraktion

Flhrung 82 18 65

Nichtfihrung 82 18 179 00
Partei

Flhrung 81 19 223 00

Nichtfihrung 81 19 37 :
(Angaben in Prozentpunkten)

* Befragte der Antwortkategorien ,Unentschieden/Keine Angabe* sind nicht in der Tabelle enthalten und gehen nicht
in die Berechnung des BeziehungsmaBes ein.

unseren Untersuchungsergebnissen und einem wesentlichen Teil der kommunalwissen-
schaftlichen Literatur aufzulésen. Moglicherweise interpretieren die Ratmitglieder den
Begriff ,,verwaltungsinterne“ Vorbereitung in einer Weise, die lediglich die in den Am-
tern und Dezernaten geleistete Vorarbeit einschlieBt, aber nicht das informelle Zusam-
menwirken zwischen parlamentarischen und administrativen Eliten im Vorfeld des
formal-organisatorischen Entscheidungsablaufs.

Die weitgehende Ubereinstimmung zwischen den Eliten und den Nicht-Eliten kénnte
sich aus diesem relativ engen Verstindnis des Begriffs ,,verwaltungsintern“ ergeben.
Bei einem ausdriicklichen Hinweis auf die informellen Koordinationsprozesse zwischen
dem politischen und dem administrativen Fiihrungspersonal kime man mdglicherweise
zu anderen Ergebnissen. Auf der anderen Seite liegt die Vermutung nahe, daB8 die
. Vorentscheider-These* zu undifferenziert ist und einer Modifikation bedarf. In den
Expertengesprichen wurde mehrfach betont, zwar sei das Fithrungspersonal der Mehr-
heitsfraktion in die verwaltungsinterne Entscheidungsvorbereitung eingeschlossen, nicht
aber das der Minderheitsfraktion (vgl. auch Banner 1982: 42). Gegen die Vorentschei-
der-These spricht auch die u. a. von Berkemeier (1972) aufgestellte Behauptung, die
Verwaltung prisentiere dem Rat ,fertige* Entscheidungsvorlagen und degradiere ihn
damit zum ,kommunalen Scheinparlament“, das nur noch Ratifikationsfunktionen
erfiille. Diese Beschreibung bleibt mit Sicherheit vordergriindig und unterschitzt die
Absicherungsbemiihungen der Verwaltung sowie die vermittelnde Rolle der Parteizuge-
hérigkeit im Beziehungsgeflecht Mehrheit-Verwaltungsfiithrung (vgl. auch Banner 1982:
34f1.).

Eine) weitere — wenn auch unwahrscheinliche - Interpretationsmoglichkeit ist nicht
ginzlich auszuschlieBen. Demnach kénnten die politischen Eliten ihre eigenen Kontroll-
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moglichkeiten iiber die verwaltungsinterne Entscheidungsvorbereitung zwar positiv
einschitzen, die des Rates insgesamt aber negativ.

Wie unsere Daten zeigen, gibt es keine Unterschiede zwischen den Eliten und den
Nicht-Eliten in der Einschitzung der Kontrolle des Rates iiber die verwaltungsinterne
Entscheidungsvorbereitung. Besonders bemerkenswert erscheint mir dabei die Uber-
einstimmung der Aussagen des Fithrungspersonals der Ausschiisse mit denen der ubri-
gen Befragten. Nach der in der Literatur vorherrschenden Auffassung spielt sich die
Zusammenarbeit zwischen dem Rat und der Verwaltung liberwiegend in den Ausschiis-
sen ab; entsprechend werden diese als der wichtigste Ort der ,vorgéngigen* Verwal-
tungskontrolle betrachtet (Mandelarz 1982). Die besonderen institutionellen Gegeben-
heiten im Lande Nordrhein-Westfalen*sprechen fiir eine relativ giinstige Einschitzung
der parlamentarischen Verwaltungskontrollen durch die AusschuBeliten. Die Aus-
schiisse stehen, anders als etwa in Rheinland-Pfalz oder in Baden-Wiirttemberg, unter
der Leitung gewihlter Ratsmitglieder. Diesen kommt die Aufgabe zu, gemeinsam mit
dem zustindigen Dezernenten die AusschuBarbeit vorzubereiten und zu lenken. Diese
starke institutionelle Stellung einzelner Ratsmitglieder wirkt sich aber nicht auf die
Zufriedenheit mit den parlamentarischen Kontrollmoglichkeiten in der Phase der Ent-
scheidungsvorbereitung aus. Es wire interessant, die von uns ermittelten Ergebnisse
mit Daten aus anderen Bundeslindern zu vergleichen, in denen die AusschuBarbeit
anders verfaBt ist (zur institutionellen Stellung der Ausschiisse in der Ratsarbeit vgl.:
Kérner 1981; zur faktischen Rolle im VorentscheidungsprozeB: Gabriel 1979a: 163
m.w.L.).

Die Daten zur Kontrolle der Durchfiihrung der Ratsentscheidungen durch die Verwal-
tung unterscheiden sich nicht wesentlich von den zuvor prisentierten. Insgesamt fallt
hier die Beurteilung giinstiger aus als bei der Entscheidungsvorbereitung, und zwar in
allen untersuchten Teilgruppen. Die Durchfiihrungskontrolle erscheint mir allerdings
aus den bereits genannten Griinden als das fur die Ratsarbeit am wenigsten brisante
Problem.

Die bisher vorgelegten Ergebnisse gestatten ein erstes Fazit beziiglich der Funktionsfa-
higkeit des kommunalen Parlamentarismus in den zehn untersuchten Stiddten: Die
Mitglieder der Minderheitsfraktionen schitzen die Moglichkeiten der kommunalen
Vertretungskorperschaft, die Arbeit der Verwaltung zu kontrollieren, als héchst unzu-
linglich ein. Besonders weit verbreitet ist das Unbehagen an der Kontrolle iiber die
verwaltungsinterne Entscheidungsvorbereitung. Die negative Bewertung der Kontroll-
moglichkeiten der kommunalen Vertretungskorperschaften findet sich tendenziell in
allen in den Minderheitsfraktionen vertretenen Bevolkerungsgruppen, bei den Eliten
und bei den Nicht-Eliten, bei langjdhrigen Ratsmitgliedern wie bei Neulingen. Diese
weitgehende Ubereinstimmung zwischen verschiedenen Teilgruppen erscheint mir ein
zumindest ebenso bemerkenswertes Ergebnis wie die gleichfalls feststellbaren stidte-
spezifischen Unterschiede, zumal - abgesehen von der Vollzugskontrolle — in keiner
einzigen Stadt der Anteil positiver Einschiatzungen der Ratskontrolle den der kritischen
AuBerungen iibertraf. Sicherlich ist bei der Wiirdigung dieses Ergebnisses in Rechnung
zu stellen, daB ausschlieBlich Angehorige von Minderheitsfraktionen befragt wurden.
Diesen stehen nur begrenzte Sanktionsmittel gegeniiber einer unkooperativen Verwal-
tung zur Verfiigung. Insofern beurteilen sie moglicherweise die Kontrolle des Rates

172



iiber die Verwaltung negativer, als es der zwischen Rat und Verwaltung faktisch und
rechtlich bestehenden EinfluBverteilung angemessen wire. Keinesfalls entspricht es
aber den Lehrbuchvorstellungen von der Funktionsfihigkeit kommunaler Demokratie,
wenn die Erfiillung einer der wichtigsten Aufgaben der gewihlten Volksvertretung, die
Kontrolle der Exekutive, von mehr als drei Vierteln der Angehorigen groBstidtischer
Minderheitsfraktionen in Nordrhein-Westfalen als unzulinglich eingeschitzt wird. Dies
ist besonders dann problematisch, wenn man an die Aufgabenteilung zwischen der
Mehrheits- und der Minderheitsfraktion auf dem Gebiet der Verwaltungskontrolle
denkt.

2.3 Verwaltungskontrolle als Oppositionsfunktion

Bei einer Auseinandersetzung mit der Kontrolle des Parlaments iiber die Exekutive
sollte man zwischen einer nicht-6ffentlichen, vorwiegend informellen Form der Kon-
trollausiibung und einer formal-offentlichen parlamentarischen Kontrolle unterscheiden.
Erstere wird vornehmlich von der Mehrheitsfraktion und von der sie tragenden Partei-
organisation ausgeiibt. Diese treten gemeinsam mit der Regierung bzw. der Verwal-
tungsspitze der Minderheitsfraktion gegeniiber. Die dffentliche Kontrolle dagegen hat
sich zu einer Aufgabe der Minderheitsfraktion entwickelt, an der sich allerdings auch
auBerparlamentarische Krifte und Instanzen, wie Birgerinitiativen, die Presse, Ge-
richte und Rechnungshofe beteiligen (vgl. zu den parlamentarischen und auBerparla-
mentarischen Instrumenten: Dahlgriin 1965; Duppré 1965; Ule 1965; Ellwein u. a. 1967,
Hirsch 1967; Thaysen 1976: 54f.; dort auch zur Differenzierung der Kontrollfunktion
von Mehrheits- und Minderheitsfraktion).

Tabelle 6.7

Einschatzung der Verwaltungskontrolle als Aufgabe der Ratsopposition
in den zehn Stadten

Frage: .Gelegentlich hért man, die éffentliche Kontrolle Giber die Verwaltung wiirde heute nur noch von
der Opposition im Stadtrat ausgedbt. Halten Sie dies in lhrer Stadt far ...?"

Stadt eher eher keine* N
zutreffend unzutreffend Angabe

Bochum 52 35 13 23
Wuppertal 75 21 4 24
Bielefeld 67 30 4 27
Oberhausen 61 39 0 23
Hagen 81 19 0 26
Kdin 54 42 5 41
Essen 77 23 0 30
Gelsenkirchen 67 17 17 24
Dortmund 390 10 0 29
Duisburg 79 18 4 28
N 192 71 12 275
% 70 26 4

(Angaben in Prozentpunkten), vereinzelte Rundungsfehler
Cramer's V. 25 ‘ o
* Die fehlenden Werte sind bei der Berechnung des BeziehungsmaBes nicht beriicksichtigt.
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Diese in der Literatur weit verbreitete Einschitzung (vgl. die weiteren Hinweise bei
Gabriel 1979a: 187ff.) wurde von den in unserer Erhebung erfaBten Befragten eindeutig
bestitigt. 70% der Befragten vertraten die Auffassung, die offentliche Kontrolle der
Verwaltung werde heute nur noch von der Opposition in der Vertretungskorperschaft
ausgeiibt. Lediglich ein Viertel aller Ratsmitglieder in den 10 Stddten teilten diese
Meinung nicht. Der Anteil der Zustimmungen schwankte zwischen 52% (Bochum) und
90% (Dortmund), variierte also zwischen den Stadten deutlich (vgl. Tab. 6.7). Bezeich-
nenderweise betrachten besonders wenige Ratsmitglieder in Bochum und in Kéln die
offentliche Kontrolle der Verwaltung vorwiegend als eine Aufgabe der Minderheits-
fraktionen. In diesen Aussagen diirften bewertende Stellungnahmen und Tatsachenaus-
sagen einander iiberlagern: In beiden Stadten ist die CDU als zweitstirkste Fraktion
durch eine Reihe von Dezernenten in die Verwaltungsfithrung eingebunden; sie befin-
det sich somit, was das Interesse an einer Gffentlichkeitswirksamen, kritischen Beglei-
tung der Verwaltungsarbeit angeht, in keiner wesentlich anderen Lage als die SPD.
Andererseits stehen ihr in diesen Stidten durch die Beteiligung an der Verwaltungsfiih-
rung auch groBere informelle Kontrollméglichkeiten zur Verfiigung als etwa der CDU-
Fraktion in Dortmund oder Duisburg, die entweder gar nicht (Duisburg) oder in eher
symbolischer Form (Dortmund) in der Verwaltungsspitze vertreten sind. In welchem
MaBe diese Kontrollméglichkeiten tatsachlich genutzt werden, steht auf einem anderen
Blatt.

Einige der untersuchten politischen Hintergrundmerkmale standen in einer schwach
ausgepragten Beziehung zur Einschatzung der Kontrollfunktion der Opposition. Von
einer Ausnahme abgesehen, ergeben sich hieraus jedoch keine erwdhnenswerten Er-
kenntnisse. Diese Ausnahme stellt der relativ schwache Zusammenhang zwischen der
»Parlamentarisierung als Einstellungsmerkmal“ und der Zuordnung der offentlichen
Verwaltungskontrolle zur Oppositionsfraktion dar, Letztere wird in der Literatur haufig
als eines der wesentlichsten Kennzeichen des parlamentarisch-parteienstaatlichen
Selbstverwaltungskonzepts angesehen (vgl. z. B. Frey, Nafmacher 1975; Nafmacher
1981: 46ff.; Thranhardt 1981).

Folgt man dieser Einschatzung, dann wire ein wesentlich starker ausgepragter Zusam-
menhang zwischen diesen beiden Merkmalen zu erwarten gewesen, als wir ihn beobach-
ten konnten (vgl. Tab. 6.8).

Tabelle 6.8

Einschétzung der offentlichen Verwaltungskontrolle,
Oppositionsfunktion und Parlamentarisierung als Einstellungsmerkmal

Kontrolle nicht nur Kontrolle nur Opposi- N %
Oppositionsfunktion tionsfunktion

Verwaltungsorientierung 67 70 174 67
Mischform 27 23 67 26
pariamentarisch-parteienstaatliche

Orientierung 6 7 17 7
N 188 70 258

% 73 27 100

(Angaben in Prozentpunkten) fehlende Werte: 17° Tau C —.02
* Die fehlenden Werte sind bel der Berechnung des BeziehungsmaBes nicht berlcksichtigt.
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Im iibrigen war die von den Befragten vorgenommene Zuordnung der Kontrollfunktion
ohne jede Bedeutung fiir deren positive oder negative Bewertung: Unabhingig davon,
ob man die Verwaltungskontrolle vorrangig als Aufgabe der Opposition ansah oder
nicht - die Kontrollméglichkeiten des Rates wurden mehrheitlich kritisiert.

2.4 Die Bewertung der Zielbildungsfunktion des Rates

Nach den Bestimmungen der in der Bundesrepublik giltigen Gemeindeordnungen
besitzt die kommunale Vertretungskorperschaft die Entscheidungsbefugnis in allen
wichtigen kommunalen Angelegenheiten. In Nordrhein-Westfalen ist das Prinzip der
Allzustandigkeit des Rates besonders konsequent verwirklicht. Dem Rat kommt die
Entscheidungsbefugnis iiber allen Selbstverwaltungsangelegenheiten zu (vgl. § 28
GONW). Insbesondere in der Zuordnung der Satzungshoheit zeigt sich die parlaments-
dhnliche Stellung der kommunalen Vertretungskorperschaft. Zu den im engeren Sinne
parlamentarischen Funktionen der Vertretungskorperschaft, unter denen die Verwal-
tungskontrolle eine wichtige Rolle spielt, gehort ihre Beteiligung an der laufenden
Verwaltungsarbeit. Im Vergleich mit staatlichen Parlamenten bedeutet dies eine Aus-
weitung des Kompetenzzuschnitts der Gemeindevertretung. Die Tatsache, daB diese
Mitwirkungsrechte einen vergleichsweise iiberschaubaren, weil auf Einzelprobleme
ausgerichteten, Bereich betreffen, konnte auch den Ausschlag fiir die relativ giinstige
Bewertung der kommunalen Zielbildungsfunktion geben. Wihrend ndmlich mehr als
drei Viertel der Befragten die Kontrolle des Rates tliber die Verwaltung als weniger gut
bezeichnet hatten, schrieben ihm 71% (197) einen gewissen EinfluB auf die kommunal-
politische Zielbildung zu; lediglich 26% (70) meinten, er sei ohne groBen EinfluB, und
die verbleibenden 4% (11) hatten zu dieser Frage keine Meinung. In den Expertenge-
sprachen vertrat ein Dezernent gar die Auffassung, der Rat setze durch die Fraktionen
die Richtlinien fiir die kommunale Arbeit und zwinge die Verwaltung zur Ausfithrung.
In diesen Einschatzungen scheint sich das Selbstverstindnis der Kommunalvertretung
als Entscheidungsorgan — vor allem in kommunalpolitischen Einzelfragen - (vgl. Ga-
briel 1979a: 188ff.) widerzuspiegeln.

Der bereits aus der Analyse den fritheren Kapiteln bekannte EinfluB der Herkunfts-
stadt auf die Beurteilung der Ratsarbeit zeigt sich bei den Aussagen zur Zielbildungs-
funktion (vgl. Tab. 6.9). Allerdings tritt ein fiir diese Funktion typisches, von den
anderen Aspekten der Ratsarbeit klar unterscheidbares Antwortmuster auf. Es ver-
deutlicht, daB die Zielbildung und die Verwaltungskontrolle jeweils eigenstindige
Bewertungsdimensionen der Ratsarbeit darstellen.” Vier Fiinftel der Befragten in
Oberhausen und in Gelsenkirchen schrieben dem Rat eher einen groBen EinfluB auf die
Festlegung der politischen Ziele in ihrer Stadt zu. Damit lag das Ergebnis deutlich dber

? Dies belegen auch die sehr unterschiedlich ausgeprigten Beziehungen zwischen den Variablen ,,Zu-
friedenheit mit der Ratsarbeit*, , Bewertung der Kontrollfunktion des Rates* und' ,Einscfhﬁtzung des
politischen Einflusses der kommunalen Vertretungskorperschaft® (Angegeben sind Phi-Koeffizien-

ten).

Ratsarbeit allgemein Kontrollfunktion Zielbildungsfunktion
Ratsarbeit allgemein 1.00 33 07
Kontrollfunktion 1.00 A3
Zielbildungsfunktion 1.00
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dem Durchschnittswert der Gesamterhebung. Demgegeniiber war die Verwaltungskon-
trolle in beiden Stidten, vor allem in Gelsenkirchen, iiberdurchschnittlich negativ
beurteilt worden, und auch zur Ratsarbeit im allgemeinen haben sich die Befragten aus
diesen beiden Stidten besonders kritisch geduBert.

Tabelle 6.9

Bewertung der Zielbildungsfunktion des Rates in den zehn Stéadten

Frage: ,Wie sieht es mit der Festlegung der politischen Ziele in lhrer Stadt aus? Ist in diesem Bereich
der Stadtrat ..."

Stadt eher einfluBreich  ohne groBen EinfluB kA" N
Bochum 65 26 9 23
Wuppertal 63 38 0 24
Bielefeld 48 48 4 27
QOberhausen 83 13 4 23
Hagen 77 19 3 27
Kodin 76 24 0 41
Essen 70 23 7 30
Gelsenkirchen 83 8 8 24
Dortmund 72 28 0 29
Duisburg 68 25 7 28
N 194 70 11 275
% 71 26 4 100
(Angaben in Prozentpunkten)

Cramer's V .20

* Fehlende Werte sind bei der Berechnung des BeziehungsmabBes nicht berlcksichtigt, vereinzelte Rundungsfehler

Ein Gegenstiick hierzu stellt die Stadt Bochum dar: Hier bewertete man die Ratsarbeit
im allgemeinen und die Kontrolltitigkeit des Rates iiberdurchschnittlich gut, seine
Zielbildungsfunktion aber vergleichsweise schlecht. Mit diesen offenkundigen Inkonsi-
stenzen im Antwortverhalten der Befragten und mit ihrer politischen Bedeutung werde
ich mich noch eingehender auseinandersetzen. Zunachst kann man einmal feststellen,
daB die Unterscheidung zwischen verschiedenen Aspekten der Ratsarbeit offensichtlich
empirisch sinnvoll ist.

Im Unterschied zu den zuvor behandelten Funktionen des Rates im lokalen Entschei-
dungsprozeB besteht ein Zusammenhang zwischen der Einschitzung der Zielbildungs-
funktion der Ratsmitglieder und bestimmten Hintergrundvariablen. Das Ergebnis der
Untersuchung der EinfluBfaktoren 148t sich wie folgt zusammenfassen: Die jiingeren
Ratsmitglieder schitzen den EinfluB des Rates auf die Festlegung politischer Ziele hoher
ein als ihre dlteren Kollegen (vgl. Tab. 6.10). Erstmals tritt ein erkennbarer Unterschied
zwischen ménnlichen und weiblichen Befragten auf: Von ersteren betrachteten 76% den
Rat als ,.eher einfluBreich“, von letzteren nur 52% (Phi .16). Die gleichfalls zu beob-
achtenden Unterschiede zwischen Katholiken und Protestanten (77% gegeniiber 62%
positiven Angaben, Konfessionslose: 50%; Cramer’s V .12) sind nicht ohne weiteres
interpretierbar. Man konnte unter Umstidnden die konfessionsspezifischen Unterschiede
als ein Ergebnis der unterschiedlichen politischen Entwicklung in den iiberwiegend
katholischen und protestantischen Stddten angeben; denn in den erstgenannten stellte
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die CDU teilweise noch in den frithen 60er Jahren die Ratsmehrheit oder war zumin-
dest maBgeblich an der Verwaltungsfilhrung beteiligt. In den iiberwiegend protestanti-

schen Ruhrgebietsstiddten dagegen befindet sie sich seit dem Kriegsende in der Minder-
heit.

Tabelle 6.10
Einschétzung des kommunalpolitischen Einflusses

der Vertretungskorperschaft und Alter

bis 35 Jahre 36-45 Jahre 46-55 Jahre 56 Jahreund diter N %
Rat ohne groBen EinfluB 14 25 28 32 66 26
Rat eher einfluBreich 86 75 72 68 187 74
N 29 85 89 50 253
% 12 34 35 20 100

(Angaben in Prozentpunkten)
fehlende Werte: 22
TauC -.10

Moglicherweise spiegeln sich diese Rahmenbedingungen auch heute noch im Antwort-
verhalten der Ratsmitglieder wider. Die Datenlage erlaubt keine eindeutige Aussage
iiber die empirische Giiltigkeit dieser Annahme: Zwar fallt in den iberwiegend katholi-
schen Stidten des Rheinlandes und des Ruhrgebiets die Einschitzung des Einflusses
der Vertretungskorperschaft durchweg positiver aus als in den mehrheitlich protestanti-
schen Stidten (vgl. Tab. 6.9), doch sprechen die zum Zusammenhang zwischen Alter
und EinfluBbewertung prisentierten Daten gegen das vermutete Fortwirken fritherer
Kriftekonstellationen. Trife diese Annahme namlich zu, dann miite mit zunehmen-
dem Alter eine positivere Einschitzung des Einflusses der Kommunalvertretung einher-
gehen. Dies war aber gerade nicht der Fall.

Kaum eindeutig interpretierbar sind schlieBlich die Beziehungen zwischen dem Beruf
und dem Bildungsniveau auf der einen Seite sowie den Aussagen zum kommunalpoliti-
schen EinfluB der Vertretungskorperschaft auf der anderen Seite: Zwar fillt in der
Gruppe der Fachhochschul- und Hochschulabsolventen das Urteil {iber den EinfluB der
Kommunalvertretung am ginstigsten aus (bzw. 79% positive Antworten), doch bilden
allen theoretischen Erwartungen zuwider nicht die Volksschul- sondern die Mittelschul-
absolventen die Kontrastgruppe zu den Befragten mit dem hochsten Bildungsniveau
(77% bzw. 60% positive Angaben). Die Einstellungen der Volksschiiler unterscheiden
sich somit von jenen der Hochschulabsolventen nur geringfiigig, und ihr Vertrauen in
den EinfluB des Rates ist zudem noch etwas stirker ausgepragt als das der Abiturienten
(74% positive Angaben, Cramer’s V fiir den Zusammenhang Bildung-Bewertung des
Ratseinflusses .17; Tau C —.08). Mit den in der political-culture-Forschung verbreiteten
Deutungsmustern ist dies Ergebnis nur zum Teil vereinbar.

Eine dhnliche Sachlage ergibt sich bei der Interpretation des Zusammenhangs zwischen
der Berufstitigkeit und der Einschitzung des Ratseinflusses: Hier treten deutlich er-
kennbare Unterschiede zwischen den Angestellten (81% positive Aussagen), den Selb-
stindigen/Freiberuflern (74%), den Beamten (69%) und der Restgruppe der sonstigen
Befragten (63%; Cramer’s V .14) auf. Insbesondere das Antwortverhalten der Beamten
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fallt auf: In der politischen Kulturforschung finden wir gelegentlich die These, daB
Personen ihr eigenes subjektives politisches KompetenzbewuBtsein auf Organisationen,
denen sie angehoren, projizieren. Trife diese Annahme in unserem Fall zu, dann wire
eine positivere Einschiatzung des Einflusses der kommunalen Vertretungskdrperschaft
auf Kommunalpolitik durch die Beamten zu erwarten; denn die in Verwaltungsberufen
titigen Ratsmitglieder miiBten am ehesten in der Lage sein, ihre im Beruf erworbenen
Kenntnisse in politischen EinfluB umzusetzen. Ihre iberdurchschnittlich skeptische
Einschiitzung der Rolle der Kommunalvertretung 148t sich wohl eher auf eine gute
Kenntnis der lokalpolitischen EinfluBstrukturen zuriickfiihren.

Im Einklang mit der , Transferthese“ stehen dagegen die Aussagen der Restgruppe: Zu
ihr gehoren vornehmlich Arbeiter, Hausfrauen und Rentner — Personengruppen, deren
KompetenzbewuBtsein nur unterdurchschnittlich entwickelt ist und die Gefiihle der
EinfluBlosigkeit auf die hier untersuchten politischen Organisationen und Institutionen
iibertragen konnten.

Zumindest ansatzweise und mit etlichen Abstrichen lassen sich unsere Ergebnisse zur
Einschitzung des kommunalpolitischen Einflusses der Gemeindevertretung mit allge-
meinen Erkenntnissen der politischen Kulturforschung in Einklang bringen: Minnliche
Ratsmitglieder schitzen den EinfluB des Kommunalparlaments héher ein als ihre weib-
lichen Kollegen, am giinstigsten fillt die Bewertung in der Gruppe der Hochschulabsol-
venten aus, und schlieBlich nimmt mit zunehmendem Alter die Skepsis beziiglich des
Einflusses der kommunalen Vertretungskorperschaft auf die Politik der betreffenden
Stadt zu. Wenn diese Beziehungsmuster nur schwach ausgeprigt sind und zudem von
schwer erkléarlichen Abweichungen durchbrochen werden, so hat dies einen plausiblen
Grund: Unsere Befragtengruppe unterscheidet sich im AusmaB ihrer politischen Aktivi-
tit von der Gesamtbevolkerung deutlich.

Die Ubernahme eines kommunalen Mandats gehort zu den aufwendigsten und an-
spruchsvollsten Formen politischen Engagements, und es ist zu vermuten, daB bei
Personen, die den Schritt zum Aktivisten vollzogen haben, Gefiihle der politischen
EinfluBlosigkeit wesentlich schwicher ausgeprégt sind als in der iibrigen Bevolkerung.
Das personliche KompetenzbewuBtsein diirfte in unserer Befragtengruppe zudem
wesentlich homogener sein als in einem reprasentativen Bevolkerungsquerschnitt. Stark
divergierende Transfereffekte sind unter solchen Bedingungen nicht zu erwarten. Es ist
verwunderlich, daB es iiberhaupt Hinweise auf ihre Existenz gibt.

Die iibrigen Erkenntnisse iber die Bedeutung politischer und demographischer Erkla-
rungsvariablen sind weniger interessant, weil sie sich insgesamt in dem bereits bekann-
ten Rahmen bewegen. Lediglich eine Besonderheit verdient Erwdhnung: Die Bewer-
tung der allgemeinen Kontrollméglichkeiten des Rates iiber die Verwaltung stand in
einem mittelstarken, theoretischen plausiblen Zusammenhang mit der Einschitzung der
EinfluBmoglichkeiten der eigenen Fraktion auf die Entscheidungen in der Kommunal-
politik. Eine positive Einschédtzung des Einflusses der eigenen Fraktion ging mit einer
tendenziell positiven Bewertung der Kontrolle des Rates iiber die Verwaltung einher.
Eine vergleichbare Beziehung wire ebenfalls zwischen der Einschatzung des Einflusses
der Minderheitsfraktion und den Aussagen iiber den EinfluB des Rates auf die politische
Zielbildung zu erwarten gewesen. Dies trifft aber nicht zu: 72% der Ratsmitglieder, die
der eigenen Fraktion nur einen geringen politischen EinfluB zuschrieben, bewerteten
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die Zielbildungsfunktionen des Rates positiv. Lediglich um 5% héher lag der betref-
fende Anteil in der Befragtengruppe, die zu einer positiven Einschitzung des Einflusses
der eigenen Fraktion neigte (Tau C .05).

Unser Datenmaterial gibt keine Aufschliisse iiber die Ursachen dieser unterschiedlichen
Einschétzung der Kontroll- und der Zielbildungsfunktion des Rates. Zunéchst konnte
man vermuten, daB die Befragten mit dem in der Literatur und in der kommunalpoliti-
schen Praxis vergleichsweise genau umrissenen Begriff der Verwaltungskontrolle kon-
kretere Vorstellungen verbinden als mit dem vageren Terminus ,,Zielbildung“. Loste
man diesen in einzelne Entscheidungsmoglichkeiten des Rates auf, etwa die Entschei-
dung iiber die mittelfristige Finanzplanung, den Haushaltsplan, die Bauleitplanung
u. a. m., denn ergibe sich unter Umstinden ein anderes, stirker den Aussagen iiber
die Kontrolle angenihertes Bild.

Beim gegenwirtigen Forschungsstand muB man zwar immer mit erhebungstechnisch
bedingten Verzerrungen der Untersuchungsergebnisse rechnen, doch gibt es meiner
Ansicht nach auch eine inhaltliche Erkldrung fiir die festgestellten Unterschiede in den
Aussagen zur Kontroll- und zur Zielbildungsfunktion der kommunalen Vertretungskor-
perschaft. In der deutschen Selbstverwaltungstradition ist ein Verstindnis der Ratsar-
beit verankert, das in der kommunalen Vertretungskoérperschaft eher ein Mitentschei-
dungsorgan als ein solcher zur Kontrolle der Exekutive sah. In der gewihlten Vertre-
tung sollten sich sachverstindige Biirger zusammenfinden, die ihren ,gesunden Men-
schenverstand“ in die Entscheidung iiber kommunale Angelegenheiten einbrachten und
auf diese Weise den Sachverstand der Verwaltung ergidnzten (vgl. dazu die friitheren
Hinweise). Diese Vorstellung ist sowohl in den Gemeindeordnungen als auch in der
Praxis der Ratsarbeit institutionalisiert. Sie zeigt sich heute noch an der groBen Zahl
von Beschliissen, die die kommunale Vertretungskorperschaft wahrend einer Sitzung
faBt. Auf dem Hintergrund dieser Tradition und Praxis wird die Zielbildungsfunktion
des Rates als vergleichsweise unproblematisch angesehen.

Seine Kontrollanspriiche gegeniiber der Verwaltung sind demgegeniiber als Folge der
parteienstaatlich-parlamentarischen Uberformung der Kommunalpolitik anzusehen.
Diese brachte es mit sich, daB die Ratsmitglieder nicht mehr nur mitentscheiden, son-
dern auch Entscheidungshintergriinde kennen mochten. Da die Gemeindeordnungen
an der Fiktion einer Trennung von Entscheidungsvorbereitung und formaler Entschei-
dung festhalten und erstere der Verwaltung — in gewissem Umfange auch den Aus-
schiissen —, letztere hingegen dem Rat zuordnen, stellt sich mit einem geschirften
BewuBtsein von der Notwendigkeit der Verwaltungskontrolle zugleich das Unbehagen
an den tatsichlich verfiigbaren Kontrolimoglichkeiten ein. Diese resultieren nicht allein
aus den gemeinderechtlichen Rahmenbedingungen, die sich in der kommunalen Praxis
ohnehin unterlaufen lassen, sondern noch stirker aus dem Spannungsverhiltnis zwi-
schen der hauptamtlich titigen Verwaltung und den gewihlten Mandatsinhabern,
denen nur relativ beschrinkte zeitliche, finanzielle und organisatorisch-technische
Ressourcen fiir die kommunale Arbeit zur Verfiigung stehen. Dies hat sich auch durch
die eingetretene ,, Teilprofessionalisierung“ der groBstadtischen Ratsarbeit nicht grund-
legend veriandert. Das Professionalitétsgefélle zwischen der hauptamtlichen Verwaltung
und dem ehrenamtlichen Rat bleibt bestehen.
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3. Analyse der Schwachstellen in der Binnenorganisation und in den
Rahmenbedingungen der Ratsarbeit

3.1 Die Schwachstellenliste

Bislang wurden die allgemeinen parlamentarischen Funktionen der kommunalen Vertre-
tungskorperschaft untersucht. Daneben ist es aber — insbesondere im Hinblick auf die
Entwicklung praktischer Verbesserungsvorschldge — von Interesse, der Bewertung der
Organisation der Rats- und Fraktionsarbeit sowie der Einschitzung bestimmter Rah-
menbedingungen politischen Handelns in der Gemeinde nachzugehen, die in der Lite-
ratur iiblicherweise als problematisch gelten.

Um einen Uberblick zu gewinnen, wie die Befragten die Funktionsfahigkeit der Ratsar-
beit einschdtzen, legten wir ithnen eine Liste mit insgesamt 19 Aussagen zur Ratsarbeit
vor. Diese waren in den Expertengesprachen besonders hidufig als Erschwernisse der
Ratsarbeit genannt worden. Die Ratsmitglieder waren gebeten, jeden einzelnen dieser
Punkte unter dem Gesichtspunkt , Erschwerung/Erleichterung* der Ratsarbeit zu beur-
teilen. Das Ergebnis der Befragung ist in Tabelle 6.11 wiedergegeben.

Tabelle 6.11

Erschwernisse der Ratsarbeit

Frage: ,Fir die Schwierigkeiten der Ratsarbeit fihrt man eine Reihe unterschiedlicher Griinde an.
Kreuzen Sie bitte jeweils an, ob dadurch die Ratsarbeit eher erschwert oder eher nicht erschwert wird."

%

Informationsvorsprung der Verwaltung 91 +26%"*
Géngelung durch staatliche Gesetze/Verordnungen B3 +18%
Zeitliche Uberlastung der Ratsmitglieder 82 +17%
Unzuldngl. Informationen des Rates durch die Verwaltung 79 +14%
Unzulangl. Kontroll- und Informationsmégl. der Minderheit 78 +13%
Unzulangliche Finanzausstattung der Gemeinden 78 +13%
Uberlastung des Rates mit Routineaufgaben 72 + 7%
Unzuldngl. Vorbereitung der Ratsmitgiieder auf inre Aufgaben 70 + 5%
Fachliche Uberlegenheit der Verwaltung 66 + 1%
Profilierungsstreben einzelner Ratsmitglieder 66* + 1%
Parteipolitische Polarisierung 64 - 1%
Zunahme kommunaler Aufgaben 63 - 29
Fehlende Qualifikation der Ratsmitglieder . 61 - 4%
Fehlender Erfahrungsaustausch zwischen Stadten 61 - 4%
Méngel in der Fraktionsarbeit 52* -13%
Mangel in der Organisation der Ratsarbeit S -14%
Ehrenamtliche Tatigkeit der Ratsmitglieder 42 -23%
Zu geringe Offentlichkeit der Ratsarbeit 39* —26%
Unausgewogene Zusammensetzung des Rates 36 —29%
Durchschnittswert fir alle 13 Probleme 65 T 0

* Mehr als 10% keine Angabe/weiB nicht
** Abweichung vom Durchschnitt
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Der Vergleich der Daten mit den in der Literatur kritisierten Erschwernissen der Rats-
arbeit féllt nicht eindeutig aus: Alle in der Literatur genannten Probleme wurden auch
in unserer Erhebung héufig erwihnt, z. B. der Informationsvorsprung der Verwaltung,
die Einschrinkung der gemeindlichen Handlungsfreiheit durch staatliche Rahmenvor-
schriften, die unzuldngliche Information des Rates, insbesondere der Minderheitsfrak-
tion durch die Verwaltung und die unzureichende Finanzausstattung der Gemeinde
(vgl.: Berkemeier 1972; Grauhan 1972a; Frey 1976a; Holler, Nafmacher 1979; Vetterlein
1976; Gabriel 1979a mit ausfihrlichen weiteren Literaturangaben). Auf der anderen
Seite aber rangieren einige der in der Literatur erwiahnten kritischen Einwande (unaus-
gewogene Zusammensetzung des Rates, zu geringe Offentlichkeit der Ratsarbeit,
Ehrenamtlichkeit des Mandates, vgl. z. B. Nafimacher 1973; Frey, Nafimacher 1975;
Vetterlein 1976; Gau 1983) in der Mingelliste ziemlich weit unten. Dies bedeutet kei-
neswegs, daB diese Erscheinungen als unproblematisch angesehen wiirden. Aber im
BewuBtsein der Ratsmitglieder erschweren sie die Arbeit des Rates offenkundig weni-
ger als die zuvor genannten Defizite.

Der Vergleich einiger Einzelergebnisse erscheint mir aufschluBreich: So stellt fiir die
befragten Ratsmitglieder der Informationsvorsprung der Verwaltung bzw. deren restrik-
tive Informationspolitik gegeniiber der Minderheitsfraktion ganz offenkundig ein groBe-
res Problem dar als die fachliche Uberlegenheit der Verwaltung. Die Ratsmitglieder
beklagen zwar ihre zeitliche Uberlastung, doch rechnet nur eine starke Minderheit das
Prinzip des ehrenamtlichen Mandates zu den Erschwemissen der Ratsarbeit. Deutlich
seltener als die ,,zeitliche Belastung“ werden die Zunahme kommunaler Aufgaben und
die Uberlastung des Rates mit Routineangelegenheiten kritisiert.

Eine stidtespezifische Mingelanalyse soll zunichst ebenso zuriickgestellt werden wie
die Uberpriifung des Einflusses politischer und sozio-demographischer Hintergrundfak-
toren auf die Bewertung der Ratsarbeit. Ich werde spiter auf dieses Problem zuriick-
kommen.

Die Zusammenstellung der organisatorischen Méngel der Ratsarbeit und der Kritik an
ihren Rahmenbedingungen ist lediglich ein erster Schritt auf dem Weg zu einer genaue-
ren Analyse der Probleme, denen sich die Befragten in der Praxis der Ratsarbeit gegen-
iibergestellt sehen. Diese Untersuchung vollzieht sich nachfolgend in zwei Schritten:

(1) Es soll zunichst gepriift werden, in welchem MaBe die Einzelprobleme, insbeson-
dere in den zehn Stidten, kumulieren. Zu diesem Zweck wurden die Punktwerte der
19 Einzelfragen addiert und zu einem Index zusammengefaBt. Im Anschluf daran wird
der EinfluB der bereits bekannten politischen und soziodemographischen Hintergrund-
merkmale untersucht, und es wird danach gefragt, in welcher Beziehung die Gesamtbe-
wertung der Ratsarbeit zur Einschitzung der Zielbildungs- oder Kontrollfunktion des
Rates usw. steht.

(2) Sodann werden die 19 Fragen zur Bewertung der Ratsarbeit einer Faktorenanalyse
unterzogen, deren Resultate gleichfalls stddtespezifisch interpretiert und mit den be-
kannten Hintergrundvariablen in Beziehung gesetzt werden.

3.2 Quantitative Analyse der Mangelstruktur

3.2.1 Die Gesamtbewertung und ihre stidtespezifische Auspragung

Die Gesamtbewertung der Ratsarbeit auf der Grundlage der 19 Einzelaussagen stellt
eine interessante Erginzung zu den im vorigen Kapitel vorgelegten Ergebnissen dar:
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Abbildung 6-1

Mingelanalyse der Ratsarbeit in den zehn Stédten Nordrhein-Westfalens
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Mittelwert: 13.12, Standardabweichung: 3.07, fehlende Werte: 29

Die Einschatzung der Tatigkeit der kommunalen Vertretungskorperschaft im allgemei-
nen war recht ausgeglichen ausgefallen; denn die positiven und die negativen Antwor-
ten hatten sich mit 46 bzw. 51% in etwa die Waage gehalten. Wie Abb. 6.1 zeigt, ergibt
sich bei der Analyse der Verteilung der Antworten auf dem Index ,Ratsarbeit” ein
etwas abweichendes Bild: Der Mittelwert der Angaben liegt eindeutig im negativen
Bereich der Skala (13.12 Punkte), nahezu die Hilfte der Angaben konzentriert sich im
rechten, starke Kritik indizierenden Skalendrittel. Teilt man diese in fiinf annidhernd
gleich groBe Abschnitte ein, dann zeigt sich, daB die negativen Antworten die positiven
deutlich iiberwiegen (vgl. Tab. 6.12).

Tabelle 6.12

Kritik an der Ratsarbeit — zusammengefaBte Skalenwerte

Kritik absolut relativ kumuliert
sehr schwach (3—6 Punkte) 4 2 2
schwach (7-9 Punkte) 23 9 11
unentschieden (10—12 Punkte) 75 31 42
stark (13-15 Punkte) 89 36 78
sehr stark (16-19 Punkte) 55 22 100
N 246 100 100
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Bei den bisherigen Analysen waren zumeist erkennbare Unterschiede zwischen den

einzelnen Stddten aufgetreten. Dies trifft auch fiir die Bewertung der Ratsarbeit zu
(vgl. Tab. 6.13).*

Tabelle 6.13

Méngel der Ratsarbelit in den zehn Stidten Nordrhein-Westfalens

Stadt Mittelwert ~ Abweichung v. Standard- Abweichung v. der Stan-

Mittelwert {. alle Abweichung dard-Abweichung f. alle
Befragten Befragten

Bochum 14.0 +0.9 3.0 -0.1

Wuppertal 12.3 -0.8 2.7 -0.4

Oberhausen 134 +0.3 32 +0.1

Bielefeld 12,5 ~0.6 31 0.0

Hagen 13.0 -0.1 3.5 +0.4

Kéin 13.0 ~0.1 34 +0.3

Essen 13.2 +0.1 25 -0.6

Gelsenkirchen 14.5 +1.4 22 -0.9

Dortmund 12.9 -0.2 25 -0.6

Duisburg 12.8 -0.3 3.9 +0.8

Insgesamt 13.1 - 3.1 —

Eta .19

Die Einschidtzung der Ratsarbeit durch die Befragten aus Oberhausen, Hagen, Kéln,
Essen, Dortmund und Duisburg weicht vom Durchschnittswert der Gesamterhebung
nur geringfiigig ab. Auch die Streuung der Antworten um den Mittelwert, die uns iiber
die Homogenitit der Einschitzungen informiert, ist in Oberhausen, KéIn und Hagen
als durchschnittlich zu bezeichnen. In Essen und Dortmund fillt sie homogener, in
Duisburg uneinheitlicher aus als in der Gesamterhebung. Uberdurchschnittlich negativ
beurteilen die Ratsmitglieder in Bochum und in Gelsenkirchen die Arbeit der Vertre-
tungskorperschaft. Das Ergebnis fiir Gelsenkirchen ist in zweierlei Hinsicht bemerkens-
wert: Der Mittelwert lag hier lediglich um 4.5 Prozentpunkte unter dem moglichen
Hochstwert von 19 Punkten. Diese auBerordentlich negative Einschitzung der Ratsar-
beit scheint dariiber hinaus in der Gelsenkirchener CDU-Fraktion kaum kontrovers,
wie der niedrige Wert der Standardabweichung (2.2) zeigt. Substanziell interpretiert
bedeutet dies, daB dic Befragten in Gelsenkirchen von den 19 moglichen Mingeln
durchschnittlich zwischen 12.3 und 16.7 angekreuzt hatten (im Vergleich hierzu: Wup-
pertal zwischen 9.6 und 15). Deutlich positiver als im Gesamtergebnis fallt die Méangel-
bewertung in Bielefeld und vor allem in Wuppertal aus.

Bei einem Vergleich unserer Mingelliste mit den Aussagen zur Zufriedenheit mit der
Ratsarbeit im allgemeinen zeigt sich auf der Aggregat-Ebene (Reihenfolge der Stidte
auf der Grundlage des Prozentanteils positiver Angaben bzw. des Mittelwertes iiber die
Mingelliste) eine gewisse Konsistenz der Antworten: Fraktionen, die die Arbeit der

* Um die in den Daten verfiigbaren Informationen soweit als moglich auszuschopfen, sind in der Ta-
belle anstelle der prozentualen Haufigkeitsverteilungen die Mittelwerte und die Standardabweichun-
gen fiir den Miangelindex enthalten. Aus diesem Grund wird statt auf das BezichungsmaB Cramer’ V
auf den Eta-Koeffizienten zuriickgegriffen.
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Vertretungskérperschaften im allgemeinen recht positiv beurteilen (Bielefeld, Wupper-
tal, Dortmund), tendierten auch zu einer schwicheren Kritik an einzelnen Aspekten
des kommunalen Parlamentarismus. Auf der anderen Seite stand die Gelsenkirchener
Minderheitsfraktion, die beide hier verglichenen Aspekte der Ratsarbeit auerordent-
lich negativ bewertete. Klar erkennbare Widerspriiche in den Einschitzungen der
Rahmenbedingungen und Organisationsstrukturen des kommunalen Parlamentarismus,
wie sie sich in der Mingelliste und der Ratsarbeit niederschlagen, traten lediglich in
Bochum und in Duisburg auf: In Bochum ging eine weit verbreitete Zufriedenheit mit
der Ratsarbeit im allgemeinen (fast drei Viertel aller Befragten waren mit der Ratsar-
beit zufrieden) mit einer starken Kritik einzelner organisatorisch-institutioneller Bedin-
gungen einher, in Duisburg war es gerade umgekehrt.

Keiner der politischen Hintergrundfaktoren stand in einer erkennbaren linearen Bezie-
hung zur Bewertung der Ratsarbeit. Schwach ausgeprigte sozio-demographische Ein-
fluBfaktoren (Konfession, Bildungsniveau, Geschlecht und Beruf) sind zwar erkennbar,
sie kOnnen aber mangels einleuchtender Interpretationsmoglichkeiten unbeachtet
bleiben.

Fir auffillig dagegen halte ich das Fehlen von Beziehungen zwischen der Bewertung
der Ratsarbeit auf der Basis der Einzelaussagen einerseits und der generellen Einschiit-
zung der Arbeit der kommunalen Vertretungskorperschaft, ihrer Kontroll- und Zielbil-
dungsfunktionen auf der Individualebene. Will man dieses Ergebnis nicht auf methodi-
sche Unzuldnglichkeiten zuriickfiihren, dann zeigt sich hierin, wie wenig strukturiert
und zusammenhdngend die einzelnen Elemente des lokalpolitischen Einstellungssy-
stems, selbst bei politisch stark engagierten Teilgruppen, sind. Die Stellungnahmen zu
den vergleichsweise konkreten Problemen, mit denen sich die Ratsmitglieder in ihrer
taglichen Arbeit auseinanderzusetzen haben, sind nicht mit der Einstellung zu den
generellen, ,systemischen“ Aufgaben der kommunalen Vertretungskorperschaften
verbunden. Es ist also sinnvoll, sowohl die allgemeine als auch die spezifische Bewer-
tungsebene in die Untersuchung des kommunalen Parlamentarismus einzubeziehen.

3.2.2 Qualitative Analyse der Méangelstruktur
3.2.2.1 Die Ergebnisse der Faktorenanalyse

Bei der bisherigen Mingelanalyse der Ratsarbeit blieb die Frage, ob sich die den Be-
fragten zur Beurteilung vorgelegten organisatorischen Rahmenbedingungen der Ratsar-
beit nach inhaltlichen Gesichtspunkten zu bestimmten Gruppen zusammenfassen las-
sen, noch unberiicksichtigt. Eine derartige Gruppierung konnte theoretisch folgender-
maBen aussehen:

(1) Beziehungen Rat/Verwaltung mit den Antwortvorgaben:

— Informationsvorsprung der Verwaltung

— Fachliche Uberlegenheit der Verwaltung

— Unzuldngliche Information des Rates durch die Verwaltung

(2) Beziehungen Staat - Gemeinde

- Giingelung der Gemeinde durch staatliche Gesetze und Verordnungen

~ Zunahme kommunaler Aufgaben

— Unzuldngliche Finanzausstattung der Gemeinde
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(3) Personelle Mingel der Ratsarbeit:

— Ehrenamtliche Titigkeit der Ratsmitglieder

- Profilierungsstreben einzelner Ratsmitglieder in der Offentlichkeit

- Fehlende Qualifikation der Ratsmitglieder

— Unzulangliche Vorbereitung der Ratsmitglieder auf ihre Aufgaben

— Zeitliche Uberlastung des Ratsmitgliedes

(4) Strukturelle Miangel der Ratsarbeit:

— Unzulingliche Organisation der Ratsarbeit

- Zu geringe Offentlichkeit der Ratsarbeit

- Unausgewogene soziale Zusammensetzung des Rates

— Mingel an der Arbeit der Fraktionen

— Uberlastung des Rates durch Routineaufgaben

(5) Benachteiligung der Minderheit:

— Parteipolitische Polarisierung in der Gemeinde

— Unzulédngliche Informations- und Kontrollmdglichkeiten der Minderheit.

Mit Hilfe der Faktorenanalyse 1aBt sich feststellen, ob eine derartige oder dhnlich
geartete Mingelstruktur auch den Reaktionen den Befragten auf unsere Problemliste
zugrundeliegt. Das Ziel dieses Verfahrens besteht nidmlich, vereinfacht ausgedriickt,
darin, aus einer Vielzahl moglicher Beziehungen zwischen den Elementen einer Ob-
jektmenge (hier den 19 Erschwernissen der Ratsarbeit) die wichtigsten, grundlegenden
Dimensionen herauszusortieren (vgl. u. a. Stadler 1980: 56ff.).

Die 19 Fragen wurden zunichst einer Hauptkomponentenanalyse unterzogen. Diese
erbrachte zwei wesentliche Ergebnisse: Alle 19 Vorgaben wiesen auf der Hauptkompo-
nente eine negative Faktorladung auf, d. h. sie wurden erwartungsgemif von den
Befragten auf einer gemeinsamen Hauptdimension bewertet. Es liegt die Interpretation
nahe, daB8 dies die Dimension ,,Erschwerung der Ratsarbeit“ war. Vier Probleme wie-
sen aber nur eine schwache Ladung auf der Hauptkomponente (kleiner als 0.20) auf,
namlich:

— die ehrenamtliche Tatigkeit der Ratsmitglieder

— der Informationsvorsprung der Verwaltung

— die fachliche Uberlegenheit der Verwaltung und

— die Gingelung der Gemeinden durch staatliche Gesetze und Verordnungen.

Vier weitere Variablen kénnen als nur schwache Reprisentanten dieses Hauptfaktors
gelten, namlich (r<.30):

- die Zunahme kommunaler Aufgaben

— der fehlende Erfahrungsaustausch mit anderen Stidten

— die unzulingliche Finanzausstattung der Gemeinde und

- parteipolitische Polarisierung in der Gemeinde.

In einem zweiten Schritt wurde mittels einer schiefwinkligen Faktorenrotation die Zahl
der aus unseren Variablen zu entnehmenden Faktoren (Beurteilungsdimensionen)
ermittelt. Auf der Basis rein stafistischer Kriterien lassen sich insgesamt sechs solcher
Faktoren feststellen, die der Bewertung der Erschwernisse der Ratsarbeit durch unsere
Befragten zugrundeliegen. Sie erkliren insgesamt etwa 52% der Varianz der Aussagen
iiber die Ratsarbeit. Unter inhaltlichen Gesichtspunkten kommt allerdings nur eine
Fiinf-Faktoren-Losung in Frage; denn der sechste Faktor ist inhaltlich nicht interpre-
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tierbar. Die folgenden Ausfithrungen beziehen sich deshalb nur auf die ersten fiinf der
in Tab. 6.14 vorgestellten Faktoren (eine Beschreibung des Verfahrens der Faktoren-
analyse gibt Kim 1975). Sie erkliren zusammen 46.1% der Varianz, wovon 16.2 auf den
ersten Faktor und jeweils zwischen 8.6 und 6.6% auf die iibrigen fiinf Faktoren entfal-
len. Diese fiinf Faktoren wurden den weiteren Analysen unterzogen, die in der Litera-
tur als Voraussetzungen fiir eine eindeutige inhaltliche Interpretation der Ergebnisse
angesehen werden.

Den ersten Faktor, der gut 42% zu der durch die fiinf Faktoren reduzierten Varianz
und damit den groBten Anteil zur gemeinsamen Varianzerkldrung beisteuert, kann man
als Personal- und Organisationsfaktor bezeichnen. Diese Benennung macht deutlich,
daB, abweichend von unseren Annahmen, eine Trennung personal- und organisations-
bedingter Mingel nicht erfolgt. Beide liegen auf einer gemeinsamen Dimension.

Als gute bzw. sehr gute Reprasentanten dieses Faktors sind die folgenden Variablen
anzusehen (vgl. Tab. 6.14):

— fehlende Qualifikation der Ratsmitglieder (r .76),

~ Maingel in der Fraktionsorganisation (r .70) und

~ unzulidngliche Vorbereitung der Ratsmitglieder auf ihre Aufgaben (r .63).

Tabelle 6.14

Méngelanalyse der Ratsarbeit — Faktorenanalyse

(Faktorenstruktur nach schiefwinkliger Rotation der Faktoren um die Hauptachse, mit Kaiser-Normalisie-
rung; angegeben sind die Korrelationen der Variablen mit den Faktoren).

F1 F2 F38 F4 F5

VARO066 Ehrenamtlichkeit der Ratsmitglieder -.01 -.03 -.16 —01 .28
VARO067 Unzulangl. Organisation der Ratsarbeit 38 11 .09 -20 .10
VARO068 Informationsvorsprung der Verwaltung .00 —-02 .79 —-06 .08
VARO69 Fachl. Uberlegenheit der Verwaltung 07 -08 .44 00 .17
VARO070 Unzulangl. Informationen des Rates durch d. Verwaltung 2 07 13 27 .18
VARO71 Géng. d. Gemeinden d. staatl. Gesetze u. Verordnungen -00 47 -04 20 .05
VARO072 Parteipol. Polarisierung in der Gemeinde A1 18 -05 .60 -.03
VARO73 Zu geringe Offentlichkeit der Ratsarbeit 38 -08 .16 39 .23
VAR074 Zunahme der kommunalen Aufgaben A9 07 06 .15 40
VARO75 Profil. str. einz. Ratsmitglieder gegeniiber Offentl. 2 21 -05 33 .08
VARO076 Unausgew. soz. Zusammensetzung des Rates 31 12 16 28 .05
VARQ77 Mangel in der Arbeit der Fraktionen J0 06 .05 .26 .18
VARO078 Fehiende Qualifikation der Ratsmitglieder J6 02 .04 26 .19
VARO079 Unzulangl. Vorb. der Ratsmitglieder auf ihre Aufgaben 63 .14 06 .15 .13
VARO080 Uberlastung des Rates durch Routineaufgaben 16 03 03 36 .38
VARO081 Unzulangl. Kontroll- u. Inform.mégl. der Mind.Frak. 26 13 -03 42 .02
VARO082 Fehl. Erfahrungsaustausch mit anderen Stadten 18 19 .12 22 .17
VAR083 Unzuldngl. Finanzausstattung der Gemeinden 16 83 .00 .07 .07
VARO084 Zeitl. Uberlastung des Ratsmitgliedes 18 17 .16 —-.01 66
Eigenwert 3.08 163 152 129 125
Anteil erklarter Varianz 162 86 B0 68 66
erklarter Varianzanteil kumuliert 16.2 248 328 395 46.1
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Auch die Beziehungen zwischen den folgenden Variablen und dem Personal- und
Organisationsfaktor decken sich mit unseren Erwartungen:

— unzuldngliche Organisation der Ratsarbeit (r .38)

— zu geringe Offentlichkeit der Ratsarbeit (r .38) und

- unausgewogene soziale Zusammensetzung des Rates (r .31).

Die iibrigen, auf diesen Faktor erwarteten Variablen weisen Ladungen von deutlich
weniger als r .30 auf. Sie sind also nicht mehr als brauchbare Indikatoren der Personal-
und Organisationsstruktur der Ratsarbeit zu betrachten (vgl. Tab. 6.14).

Der zweite Faktor (18% Varianzreduktion) deckt weitgehend die Dimension ,,Bezie-
hungen zwischen Staat und Gemeinde“ ab. Die fiir diesen Faktor bedeutsamste Variable
ist die ,,unzuldngliche Finanzausstattung der Gemeinden® (r .83). Auch die Ladung der
Variablen ,,Géngelung der Gemeinden durch staatliche Gesetze und Verordnungen
(r .47) entspricht unseren theoretischen Erwartungen, wihrend dies fiir die ,Zunahme
kommunaler Aufgaben“ (r .08) nicht gilt. Diese GroB8e steht mit dem fiinften, als ,,zeit-
liche Inanspruchnahme® zu bezeichnenden Faktor in Verbindung. Dies deutet darauf
hin, daB diese Verinderung in der kommunalen Aufgabenstruktur weniger unter dem
nexogenen® Gesichtspunkt seiner Bedeutung fiir das Verhéltnis Staat — Kommune als
vielmehr in seinem Zusammenhang mit der Arbeitsbelastung des Rates und der Rats-
mitglieder gesehen wird.

Mit dem theoretisch definierten Muster deckt sich ebenfalls die Beziehung zwischen
den GréBen

- Informationsvorsprung der Verwaltung (r .79)

- Fachliche Uberlegenheit der Verwaltung (r .44)

und dem dritten Faktor, den man entsprechend als ,Beziehung zwischen Rat und Ver-
waltung* bezeichnen kann (Varianzreduktion 16,8%). Entgegen unseren Erwartungen
weist die ,,unzuliingliche Information des Rates durch die Verwaltung“ nur eine schwa-
che Faktorladung auf (r .13). Sie gehort eher zum vierten Faktor, der die Aufiendar-
stellung der Ratsarbeit betrifft.

Dieser Faktor wird in erster Linie durch die Variable ,parteipolitische Polarisierung in
der Gemeinde“ geprigt (r .60). Die ,unzulinglichen Kontroll -und Informationsmog-
lichkeiten der Minderheitsfraktion® (r .42), die ,.geringe Offentlichkeit der Ratsarbeit*
(r .39), die ,,Uberlastung des Rates durch Routineaufgaben und das Profilierungsstre-
ben einzelner Ratsmitglieder* (r .36 bzw. .34) erweisen sich gleichfalls als maBige Re-
prisentanten dieses Faktors. Die ihn konstituierenden Problemfelder waren bei den
theoretischen Voriiberlegungen teils den strukturellen Miingeln der Ratsarbeit, teils der
Benachteiligung der Minderheit zugerechnet worden. Auch die zwischen r .20 und
r .30 liegenden Ladungen der Variablen ,,unausgewogene soziale Zusammensetzung des
Rates“, ,unzuldngliche Information des Rates durch die Verwaltung“, ,Maéngel in der
Arbeit der Fraktionen® und ,fehlende Qualifikation der Ratsmitglieder” (vgl.
Tab. 6.14) decken sich mit der Interpretation dieses Beziehungsmusters als ,,AuBendar-
stellung der Ratsarbeit“. Unplausibel dagegen sind die schwach positiven Ladungen der
Variablen ,,Gingelung der Gemeinden durch staatliche Gesetze und Verordnungen®
sowie ,fehlender Erfahrungsaustausch mit anderen Stidten*. (Varanzreduktion
12.1%).

Der ffgnffe Faktor (Varianzreduktion: 10.9%) findet keine Entsprechung in unseren
theoretischen Voriiberlegungen. Auf ihm laden alle Variablen, die mit der Aufgaben-
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fillle des Rates und der aus ihr resultierenden zeitlichen Uberlastung der Ratsmitglieder
zu tun haben, namlich

~ die zeitliche Uberlastung der Ratsmitglieder (r .66)

— die Zunahme der kommunalen Aufgaben (r .40) und

~ die Uberlastung des Rates durch Routineaufgaben (r .38).

Dieser Faktor soll als ,Zeitbudget“- oder als ,Aufgabenfaktor” bezeichnet werden.
Theoretisch wiire ebenfalls ein Zusammenhang zwischen dieser GroBe und der Ehren-
amtlichkeit der Ratsmitglieder zu erwarten gewesen. Dies bestitigt sich allerdings nicht
(r .28). Man kann natiirlich auch in diesen Zusammenhang alle méglichen Interpreta-
tionsversuche investieren, dies soll hier allerdings unterbleiben. Weitere sechs Varia-
blen weisen teils plausible, teils unplausible schwache Ladungen auf diesem Faktor auf
(vgl. Tab. 6.14).

Insgesamt kann man festhalten, daB sich die theoretischen Erwartungen iber die Struk-
tur der Ratsarbeit in der empirischen Analyse verhiltnismaBig gut bewdhrt haben.
Unter praktischen Gesichtspunkten ist es dabei bedeutsam, daB im Rahmen der Fakto-
renstruktur den organisatorisch-personellen Miéngeln die weitaus groBte Bedeutung zu-
kommt. Hierbei handelt es sich um Probleme, die die Fraktionen und lokalen Parteior-
ganisationen weitgehend durch eigene Anstrengungen l6sen konnen, vor allem durch
eine Verbesserung der fraktionsinternen Strukturen und Ablaufe, durch eine verbes-
serte Kandidatenauswahl und durch verstarkte MaBnahmen zur Schulung der Ratsmit-
glieder. Mit diesem Problemfeld beschiftigt sich Matthias Zender im Abschnitt 7.3 des
folgenden Teils dieser Arbeit.

Das hier benutzte Modell der Faktorenanalyse geht von der Annahme aus, daB die
einzelnen Faktoren miteinander in Beziehung stehen. Diese Annahme bestétigte sich
insbesondere fiir die Faktoren 1,4 und 5: Plausiblerweise weisen die Personal- und Orga-
nisationstruktur des Rates und die AuBendarstellung (r —.31), die Personal- und Organi-
sationsstruktur und die Aufgabenbelastung (r —.21) einen mittelstarken bzw. schwachen
Zusammenhang auf. Plausibel ist gleichfalls die fehlende Beziehung zwischen dem Ver-
hiltnis Staat - Kommune und dem zwischen Rat und Verwaltung ( r —.05). Die iibrigen
Beziehungen zwischen den Faktoren liegen zwischenr = —.10 und r £ —.20.

3.2.2.2 Bestimmungsfaktoren der Kritik an der Organisation und den
Rahmenbedingungen der Ratsarbeit

Auf der Grundlage der Faktorenanalyse ist es nun mdglich, die Einschitzung der ein-
zelnen Problemfelder in den zehn Stadten und in den verschiedenen sozialen und politi-
schen Teilgruppen genauer zu untersuchen. Der Einfachheit halber wurde fiir jedes der
fiinf ermittelten Problemfelder ein ungewichteter Index (ohne Beriicksichtigung der
Faktorwerte) gebildet. In Tab. 6.15 findet sich eine Ubersicht iiber die Aussagen der
Befragten iiber die Personal- und Organisationsstruktur der kommunalen Vertretungs-
korperschaft, iiber die Beziehungen zwischen Staat und Gemeinde sowie zwischen Rat
und Verwaltung, tiber die AuBendarstellung der kommunalen Vertretungskorperschaft
und schlieBlich tiber die Aufgabenbelastung des Rates und der Ratsmitglieder. Leider
sind die Rohwerte aufgrund der unterschiedlichen groBen Zahl von Merkmalsauspri-
gungen der fiinf Indizes nur bedingt vergleichbar. Eine Standardisierung und damit eine
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Vergleichsmoglichkeit zwischen den Werten 148t sich jedoch herbeifiihren, indem man
die Mittelwerte und die Standardabweichungen der Indizes durch die Zahl der Merk-

malsausprigungen dividiert (vgl. hierzu die Angaben in den beiden letzten Zeilen von
Tab. 6.15).

Tabelle 6.15

Mangelstruktur der Ratsarbeit

Organisation  Staat und Rat und AuBen- Aufgaben-

und Personal Gemeinde Verwaltung darstellung  volumen
schwache Kritii® 15 6 5 23 1
mittlere Kritik 47 13 22 31 23
starke Kritik 27 72 64 46 55
fehlende Werte 11 10 9 12 10
Mittelwert unstandardisiert 3.37 1.74 1.65 232 273
Mittelwert standardis. 0.48 0.58 0.55 0.46 0.55
Standardabweichung unstan-
dardisiert 1.77 0.56 0.58 1.12 1.05
Standardabweichung standar-
dis. 0.25 0.18 0.19 0.21 0.21

(Angaben in Prozentpunkten)

Von den fiinf Problembereichen beurteilten die Ratsmitglieder die Beziehungen zwi-
schen dem Staat und den Gemeinden am negativsten. Zudem besteht in der Knitik an
der unzulinglichen Finanzausstattung der Kommunen und an ihrer Gangelung durch
staatliche Gesetze und Verordnungen eine stirkere Ubereinstimmung unter den Be-
fragten als in irgendeinem anderen der fiinf festgestellten Mangelbereiche. Dies Ergeb-
nis iiberrascht nicht, weil schon in der Mingelliste die Einzelfragen zum Verhiltnis
zwischen Staat und Kommune auf Spitzenplitzen standen. Die Kritik am Aufgabenvo-
lumen und an den Beziehungen zwischen Rat und Verwaltung ist etwa gleich stark
ausgeprigt, allerdings besteht in der Einschitzung des Verhaltnisses der Verwaltung zur
kommunalen Vertretungskorperschaft eine etwas hohere Ubereinstimmung unter den
Befragten. Die beiden Méngelgruppen ,,Organisations-/Personalstruktur® und ,,AuBen-
darstellung der Ratsarbeit* werden positiver eingestuft als die eher ,,exogenen® Berei-
che ,Staat und Gemeinde*, ,Rat und Verwaltung® sowie ,,Aufgabenvolumen“. Vor

5 Die Kategorien ,,schwache* und ,,mittlere” und ,,starke Kritik“ sind folgendermaBen zusammenge-
setzt:

schwache Kritik mittlere Kritik starke Kritik
Organisation und Personal 0.1 Punkte 2.4 Punkte 5.6 Punkte
Staat und Gemeinde / Rat und
Verwaltung 0 Punkte 1 Punkt 2 Punkte
AuBendarstellung / Aufgabenvolu-
men 0.1 Punkte 2 Punkte 3.4 Punkte

Angaben in den Zellen: Punktwerte zo 2 ;
g)ic %ercchnung des uns:andardisienln Mittelwertes und der unstandardisierten Standardabweichung beruht auf den in

dieser Matrix enthaltenen Rohpunktwerten.
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allem fillt bei der Organisations- und Personalstruktur die vergleichsweise groBe Streu-
ung der Antworten auf. Sie 148t auf ein ziemlich uneinheitliches Antwortverhalten der
Ratsmitglieder schlieBen (vgl. zur empirischen Stiitzung dieser Aussagen die Mittel-
werte und StreuungsmaBe in Tab. 6.15).

Bei der Bewertung der Personal- und Organisationsstruktur treten die vergleichsweise
geringsten stadtespezifischen Unterschiede auf (Eta .16). Erwdhnung verdient hier vor
allem das Ergebnis aus Gelsenkirchen; addiert man zu dem dort festgestellten Mittel-
wert iiber die Skala ,Personal- und Organisationsstruktur” von 3.9 Punkten die Stan-
dardabweichung (2.0), dann erreicht man fast die mogliche Hochstzahl von 6 Nennun-
gen organisatorisch-personeller Mingel der Ratsarbeit. Auf der anderen Seite schwan-
ken die Nennungen auch nach unten hin stark (1.9 Punkte): Es gab somit in Gelsenkir-
chen eine relativ groBe Zahl von Befragten, die simtliche sechs der Personal- und
Organisationsstruktur zugeordneten Schwachstellen angekreuzt hatten, und eine andere
Gruppe, die nur verhiltnismiBig wenige Mingel in diesem Bereich sah. Dies unter-
scheidet das Gelsenkirchener Ergebnis von jenem in Oberhausen, wo sich eine sehr
negative durchschnittliche Bewertung mit einer relativ geringen Streuung der Angaben
paarte. In Wuppertal und in Hagen fiel die Beurteilung der Personal- und Organisa-
tionsstruktur der kommunalen Vertretungskorperschaften deutlich positiver aus als im
Durchschnitt der zehn Stidte, doch auch zwischen diesen beiden Stadten gab es aus der
Streuung der Antworten resultierende Unterschiede: Die Angaben in Wuppertal wie-
sen, dhnlich wie in Oberhausen, eine relativ groBe Homogenitit auf, wihrend dieser
Aspekt der Ratsarbeit in Hagen auBerordentlich kontrovers eingestuft wurde, wie es
auch in Gelsenkirchen der Fall war.

In Bielefeld, Essen und Dortmund waren vergleichsweise positive Einschiatzungen zu
verzeichnen. Diese wiesen zudem in Essen nur eine geringe Streuung auf. Die Ergeb-
nisse in den iibrigen Stidten (Bochum, Ko6In, Duisburg) lagen relativ dicht beim Durch-
schnittswert der Gesamterhebung, lieBen also keine stidtespezifischen Besonderheiten
erkennen (vgl. Tab. 6.16).

Von den Ergebnissen zum Verhiltnis zwischen Staat und Kommune verdient eigentlich
nur das aus der Stadt Koln Beachtung; denn hier unterschieden sich sowohl der Mittel-
wert als auch die Standardabweichung deutlich von den Kennwerten aus der Gesamter-
hebung. Die Kolner Ratsmitglieder neigten, verglichen mit den Befragten aus den
anderen Stddten, durchschnittlich zu einer sehr positiven Einschédtzung der kommuna-
len Handlungsmdoglichkeiten, doch beurteilten sie diesen Sachverhalt recht uneinheit-
lich. Lediglich in Dortmund erreichte die Standardabweichung einen vergleichbar
hohen Wert. Es liegt nahe, diese Unterschiede auf die auBerordentlich giinstige Finanz-
lage der Stadt Koln zuriickzufithren: So lagen etwa die Steuereinnahmen Koélns im
Jahre 1979 mit 1436 DM je Einwohner fast um die Halfte hoher als im Durchschnitt der
zehn Stddte (995 DM). Eine dhnliche Datenlage ergibt sich fiir die gemeindliche
Steuerkraft, die 1978 in Koln 777 DM je Einwohner betrug, im Mittel der zehn Stadte
dagegen um fast 200 DM niedriger lag (578 DM; Angaben aus: Statistisches Jahrbuch
der deutschen Gemeinden 1978: 376, 494f.).

Das Verhiltnis zwischen Rat und Verwaltung wurde in Dortmund und in Wuppertal
tberdurchschnittlich giinstig beurteilt. Dabei streuten die Angaben in Wuppertal stér-
ker um den Mittelwert. Negativer als in den anderen Stddten sahen die Ratsmitglieder
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Tabelle 6.16

Analyse der Méngelstruktur in den zehn Stidten Nordrhein-Westfalens
(Mittelwert und Standardabweichung)
Personal-/Or- Staatund Ge- Ratund Ver- AuBendarstel- Aufgaben-

ganisation” meinde waltung lung belastung
X o X a X o X o X ]
Bochum 35 18 19 03 16 06 25 1.2 34 08
Wuppertal 31 18 18 05 15 07 14 08 25 09
Oberhausen 39 16 19 03 18 04 25 1.0 26 1.2
Bielefeld 32 18 18 05 1.9 03 19 13 22 11
Hagen 31 20 19 05 18 05 21 13 27 112
Kdln 35 18 13 08 1.7 06 25 13 29 1.0
Essen 82 15 18 04 16 07 26 07 29 1.0
Gelsenkirchen 39 20 1.7 05 16 086 29 07 30 09
Dortmund 32 18 18 07 15 05 25 19 25 09
Duisburg 33 18 19 04 1.6 06 23 13 27 14
Insgesamt 34 18 1.7 05 1.7 06 23 11 27 10
Eta 16 .38 .20 35 29

* Die durchschnittliche Schwankungsbreite der Angaben um den Mittelwert kann man durch die Addition bzw. Subtrak-
tion der Standardabweichung (o) zum Mittelwert () bzw. von diesem ermittein. Tab. 6.14 enthalt somit Angaben dber
die zentrale Tendenz (Mittelwert) und (iber die Streuung der Antworten. Die Werte sind aus den Rohpunkten der fiinf
Zahlen ermittelt (vgl. FuBnote zu Tab. 6.15).

in Bielefeld die Beziehungen zwischen dem Rat und der Verwaltung, und diese Ein-
schatzung fiel verhéltnismaBig homogen aus. Ein Zusammenhang zwischen diesem
Ergebnis und der Vertretung der Minderheitsfraktion in der Verwaltungsspitze war
nicht erkennbar; denn hinsichtlich dieses Merkmales unterschied sich lediglich die
Situation in Duisburg von der der anderen Stadte.

Besonders starke Kritik an der AuBendarstellung des Rates gab es in Gelsenkirchen,
vergleichsweise positiv duBerten sich zu diesem Punkt die Befragten in Wuppertal. Dies
Ergebnis war zu erwarten, weil die AuBendarstellung deutlich mit der Personal- und
Organisationsstruktur der Ratsarbeit zusammenhingt, zu der dhnliche Bewertungen
abgegeben wurden. Zudem hatte sich — zumindest in Gelsenkirchen — bereits in den
Expertengesprichen eine deutliche Unzufriedenheit mit der Arbeit der kommunalen
Vertretungskorperschaft gezeigt. So wurde in einem der in Gelsenkirchen gefiihrten
Intensivinterviews auf die Schwierigkeit verwiesen,

,daB es keinen demokratischen Grundkonsensus zwischen SPD und CDU gibt. Es gibt
weder innerfraktionelle Gesprache noch ein gemeinsames Auftreten (von CDU und SPD,
OWG) in fiir die Stadt lebenswichtigen Fragen®.

(Expertengesprach Nr. 34, 30. 8. 79: 2)

Derselbe Befragte machte uns auf weitere Belastungen der Ratsarbeit aufmerksam, die
fiir die hier besprochene Dimension der Ratsarbeit bzw. die Personal- und Organisa-
tionsstruktur bedeutsam sind, z. B. auf den wiederholten Auszug der Minderheitsfrak-
tion aus Rats- und AusschuBsitzungen (S. 3), auf die Zerstrittenheit der SPD-Fraktion
und der Verwaltung (S. 2) sowie auf die vollig unzulingliche organisatorische Ausstat-
tung der Minderheitsfraktion (S. 6). Da in Wuppertal keine Expertengespriche durch-
gefiihrt wurden, sind dhnliche Hintergrundinformationen fiir diese Stadt nicht verfiigbar.
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Markante Unterschiede zwischen dem Gesamtergebnis und der Bewertung des Aufga-
benvolumens fiir den Rat und fiir seine Mitglieder zeigten sich lediglich in Bochum
(negative Beurteilung) und in Bielefeld (giinstiger). Auch in Gelsenkirchen war wieder
eine etwas schlechtere Einstufung der Ratsarbeit zu verzeichnen als in den meisten
ibrigen Stéddten.

Im Hinblick auf die politischen, kontextuellen und demographischen Hintergrundmerk-
male gab es einige Unterschiede. Sie ermoglichen es, Trigergruppen der Kritik an der
Aufgabenbelastung und an der Aufendarstellung des Rates auszumachen. Die Personal-
und Organisationsstruktur, die Beziehungen zwischen Staat und Kommune und diejeni-
gen zwischen dem Rat und der Verwaltung dagegen wurden in allen Tragergruppen
annihernd gleich negativ eingeschitzt. Zumindest waren feststellbare Unterschiede
nicht eindeutig interpretierbar.

Kritiker der AuBendarstellung der Ratsarbeit waren unter den Hochschul- (38%) bzw.
Fachhochschulabsolventen (29%) deutlich schwacher vertreten als bei den Volksschu-
len (54%), den Mittelschiilern (51%) und den Befragten mit einem GymnasialabschluB
(55%; Tau C —.15). In den ilteren Befragtengruppen gab es erheblich mehr Kritiker an
diesem Aspekt der Arbeit der kommunalen Vertretungskorperschaft als bei jiingeren
Ratsmitgliedern (Tau C —.14). Ein entsprechender Zusammenhang mit der Dauer der
Ratszugehorigkeit, der auf eine Desillusionierung durch praktische Erfahrungen schlie-
Ben lieBe, bestand dagegen nicht. Sehr kritisch schatzten Angestellte die AuBendarstel-
lung des Rates ein (positiv: 17%, negativ: 52%), besonders giinstig fiel das Urteil in der
Restkategorie ,,Sonstige“ aus (Hausfrauen, Rentner, Arbeiter; positiv und negativ
jeweils 32%; Beamte: 29% positiv, 45% negativ; Selbstindige: 21% positiv, 43%
negativ; die iibrigen Antworten entfielen auf die Mittelkategorie, Cramer’s V .12).
SchlieBlich divergierte auch die Einschatzung bei den Minnern (Kritik: 46%) und den
Frauen (27%). Zumindest die alters- und bildungsspezifischen Bewertungen der Ratsar-
beit erscheinen mir interpretierbar. Mdglicherweise hat die Kritik der Absolventen
niedrigerer Bildungsgdnge mit einer schwiécher ausgeprigten Konfliktbereitschaft zu
tun. Diese Annahme liegt nahe, weil die Kritik an der parteipolitischen Polarisierung
der Ratsarbeit auf diesem Faktor am héchsten ladt. Das Antwortverhalten der unteren
Bildungsschichten konnte aber auch von der Vorgabe ,,unausgewogene soziale Zusam-
mensetzung der kommunalen Vertretungskorperschaft geprigt sein; denn besonders
diese Gruppe ist ja von der ungleichen Vertretung der verschiedenen Bevolkerungs-
schichten im Rat betroffen. Auch die stirkere Kritik dlterer Befragter an der AuBen-
darstellung der Ratsarbeit konnte auf deren Abneigung gegen parteipolitische Konflikte
zuriickgehen (vgl. auch Kapitel 3.3.2 im vierten Teil dieser Arbeit). Weniger wahr-
scheinlich ist, daB die Kritik von Effizienzgesichtspunkten getragen wird; denn in die-
sem Falle wiren ahnliche Aussagen zur Personal- und Organisationsstruktur zu erwar-
ten.

Der EinfluB der politischen Hintergrundfaktoren ist durchweg zu schwach bzw. zu
mehrdeutig, um eigens kommentiert zu werden. Nur wenige Ausnahmen seien er-
wihnt: Plausiblerweise duBerten sich Mitglieder des Fraktionsvorstandes weniger kri-
tisch (37%) zur AuBendarstellung als die Nicht-Eliten (48%, Tau C —.13). Dies war zu
erwarten, da gerade die Fraktionseliten fiir diese Seite der Ratsarbeit verantwortlich
sind. Befragte, die in ihrer Heimatstadt eine klare Frontstellung zwischen Mehrheits-
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und Minderheitsfraktion sahen, kritisierten die offentliche Arbeit der Vertretungskor-
perschaft stirker (50%) als Ratsmitglieder, die eine solche Rollendifferenzierung zwi-
schen Regierung und Opposition in Abrede stellten (40%, Tau C —.18). Auch dies
Teilergebnis stiitzt die These von der Bedeutung kommunalpolitischer Konflikte fiir
diesen Aspekt der Ratsarbeit und fiir die Unterschiede im Antwortverhalten der ver-
schiedenen Alters- und Bildungsgruppen.

Ein letztes Ergebnis sei noch erwihnt, weil es meiner Ansicht nach gewisse Riick-
schliisse auf die Bedeutung der Mingelanalyse fiir die Bewertung der Ratsarbeit im
allgemeinen zulaBt. Ich habe weiter oben darauf hingewiesen, da8 der fehlende Zusam-
menhang zwischen den spezifischen Mangeln der Ratsarbeit (Personal- und Organisa-
tionsstruktur, Beziehung Staat — Gemeinde usw.) und der allgemeinen Bewertung der
Ratsarbeit fiir mich einigermaBen iiberraschend kam. Als einzige Variable stand die
Kritik an der AuBendarstellung mit der Zufriedenheit mit der Ratsarbeit in einem
erkennbaren Zusammenhang (vgl. Tab. 6.17).

Tabelle 6.17
Zufrledenheit mit der Ratsarbeit und Kritik an der AuBendarstellung
des Rates
mit der Ratsarbeit  mit der Ratsarbeit % N
eher zufrieden eher unzufrieden
schwache Kritik 32 14 23 54
mittlere Kritik 27 35 73 31
starke Kritik 42 51 47 11
% 51 39 100 238
N 121 17

fehlende Werte: 37; Tau C —.17" (Angaben in Prozentpunkten)
* Die fehlenden Werte bleiben bei der Berechnung des Beziehungsmafes unberiicksichtigt.

Allem Anschein nach betrifft die Zufriedenheit mit der Ratsarbeit eher Stilfragen als
solche der Effizienz. Wie erwidhnt, gab es keinen Zusammenhang zwischen dieser
GroBe und den iibrigen Aspekten unserer Mangelanalyse. Hitten bei der Bewertung
der Ratsarbeit Effizienzgesichtspunkte eine Rolle gespielt, dann miiBten auch die
Aussagen zur Personal- und Organisationsstruktur und zum Aufgabenvolumen einer-
seits und die Zufriedenheit mit der Arbeit der Vertretungskorperschaft andererseits in
Beziehung stehen. Auch die Einschitzung des Verhiltnisses von Rat und Verwaltung
wird nunmehr besser interpretierbar: Der fehlende Zusammenhang mit der Bewertung
der Verwaltungskontrolle durch den Rat deutet darauf hin, daB die Befragten die
betreffenden Maingel nicht in erster Linie unter dem Gesichtspunkt der Kontrollmog-
lichkeiten des Rates sehen. Unsere Daten geben allerdings keine Aufschliisse iiber
andere Faktoren, die hier im Spiele sein konnten.

Bei der Kritik am Aufgabenvolumen der kommunalen Vertretungskorperschaft und der
zeitlichen Belastung der Ratsmitglieder sind politische EinfluBfaktoren nicht erkennbar.
Abgesehen vom Bildungsniveau, das sich auf die Einstellung zur Arbeitsbelastung nicht
auswirkt, gleichen gruppenspezifische Unterschiede im Antwortverhalten den bei dem
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zuvor erdrterten Faktor behandelten. Insoweit miissen die Ergebnisse nicht erneut
vorgestellt werden: Lediglich bei den Berufsgruppen tritt eine gewisse, leicht erklarli-
che Verschiebung auf: Die Restgruppe der Hausfrauen, Rentner, Arbeiter usw. sieht in
der zeitlichen Belastung durch die Ratsarbeit ein geringeres Problem (55%) als die
iibrigen drei Gruppen (Beamte: 65%, Angestellte sowie Freiberufler und Selbstandige:
61% starke Kritik). Uberraschend ist hieran allenfalls, daB die Kritik bei den Freiberuf-
lern und Selbstindigen nicht noch weiter verbreitet ist (vgl. Hinweise auf deren Be-
nachteiligung durch die aus der Ratsarbeit resultierenden zeitlichen Belastungen bei
NaBmacher 1973; Gau 1983).

Eine Gesamtbewertung der Ratsarbeit in den zehn Stddten wird im SchluBkapitel dieses
Bandes vorgenommen. Im Vorgriff hierauf 1aBt sich jedoch schon jetzt feststellen, daB
in der Kritik an der Arbeit der kommunalen Vertretungskorperschaft binnenstruktu-
relle, von den Fraktionen und Parteien durch eigene Anstrengungen behebbare Mangel
eine wichtige Rolle spielen. Hierzu gehdren vor allem Verbesserungen der Organisa-
tionsstruktur der Rats- und Fraktionsarbeit, der Rekrutierungspraxis sowie des Auftre-
tens in der Offentlichkeit. Wenn der kommunale Parlamentarismus krankt, dann sicher
auch an Unzuldnglichkeiten derer, die ihn praktizieren — so jedenfalls sehen es viele der
von uns befragten Ratsmitglieder in den GroBstddten Nordrhein-Westfalens.
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7. Mingelanalyse der Fraktionsarbeit

Matthias Zender

Wenn unsere Annahme stimmt, da8 groBstidtische kommunale Minderheitsfraktionen
auch unter den durch die Gemeindeordnung gegebenen Rahmenbedingungen derzeit
wirkungsvoller arbeiten kénnen, so miiten sich Hinweise zur (konzeptionellen) Neu-
orientierung der Fraktionsarbeit aus der Analyse der derzeitigen Mingelstrukturen
ergeben.

Wir erhoffen uns auch Hinweise darauf, mit welchen Typen von Mandatstrigern die
Minderheitsfraktionen am ehesten Verbesserungen in welchen Bereichen erzielen
konnten. Dabei gehen wir von der Annahme aus, daB mit der Unterstiitzung derjenigen
Mandatstrager zur Verbesserung der Fraktionsarbeit in bestimmten Bereichen eher
gerechnet werden kann, die die entsprechenden Bereiche vorher eigens als »mangel-
haft“ charakterisiert haben — im Gegensatz zu denjenigen, die die Arbeit der Fraktion
hier als ,,gut“ bewerten. Deshalb wird im Rahmen der ,qualitativen Mingelanalyse*
auch der Versuch unternommen, Mingelschwerpunkte nach Mandatstrigergruppen zu
typisieren. Dieser Vergleich kann global erfolgen, denn wir konnen davon ausgehen,
daB nur ein Teil der Mangelstrukturvarianz durch die Stddtespezifika erklirt wird.

Die Mangelanalyse der Fraktionsarbeit ist das Kernstiick der Ist-Analyse. Wir werden
der qualitativen Mingelanalyse die rein quantitative Méangelanalyse vorschalten. Da in
der Mingelanalyse bereits weitgehend Strukturbedingungen fiir die Skizze eines Mo-
dells zukiinftiger Arbeit groBstddtischer kommunaler Minderheitsfraktionen themati-
siert werden und u. E. Innovationskapazitit und Planungsleistung der Fraktion , Eck-
punkte“ eines solchen Modells sein koénnen, wollen wir im Abschnitt 7.3 das Item
wLangfristige Planung der Fraktionspolitik“ als wesentliche Schwachstelle groBstadti-
scher Minderheitsfraktionen problematisieren. Nach unserer Vermutung diirften die
zentralen Probleme groBstidtischer Minderheitsfraktionen weniger im organisatorisch-
administrativen Bereich liegen, sondern mehr in fehlender Ausrichtung der Arbeit auf
politische Initiativen im Rahmen einer langfristig geplanten Konzeption zum ,,Machter-
werb“ begriindet sein.

Wir beginnen im 1. Abschnitt dieses Kapitels mit der Frage nach dem EinfluB der
Minderheitsfraktionen im Rat auf die Verwaltung. Diese Frage ist wichtig im Hinblick
auf die in Anlehnung an Lowi (1963) formulierte These, daB die Funktion der Innova-
tion von der zweitstirksten Fraktion/Partei wahrgenommen wird. Aber wie will die
Oppositionsfraktion in den Kommunalparlamenten aus ihrer Rolle heraus das tun,
wenn sich herausstellen sollte, daB sie keinen EinfluB auf die Verwaltung hat?’

' Indirekt iibernimmt die Opposition gelegentlich moglicherweise schon die Funktion der Innovation,
dann namlich, wenn — wie wir in Gesprichen mit Experten aus verschicdenen Stadten gehért haben ~
die Mechrheitsfraktion die Vorschlige der Opposition aufgreift und sie als eigene Initiativen/Antrage
in den Rat einbringt. Dies wird der Offentlichkeit allerdings in aller Regel nicht bewuBt.
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1. EinfluB der Oppositionsfraktion im Rat auf die Verwaltung

Gabriel stellte fest, daB die Einschdtzung der Ratsarbeit erstaunlich stark von der
Perzeption des Einflusses der eigenen Fraktion auf die Verwaltung gepragt ist (vgl.
Kap. 6).> Wir wollen — in Anlehnung an Gabriel - die Frage untersuchen, ob Befragte,
die den EinfluB ihrer Fraktion auf die Verwaltung vergleichsweise hoch einschatzen,
auch zu einer positiven Beurteilung der Fraktionsarbeit neigen (vgl. Kap. 6). Als zu-
satzliche, kontrollierende, unabhingige Variablen konnen wir den EinfluB des Partei-
faktors sowie das ,,Politische Krafteverhiltnis“ in der Herkunftsstadt mit beriicksichti-
gen. Sollte sich der vermutete Zusammenhang zwischen der Einschitzung des Einflus-
ses der eigenen Fraktion auf die Verwaltung und der Beurteilung der Arbeit der eige-
nen Fraktion insgesamt bestatigen, wird versucht, die Varianz der Variablen ,,Einschit-
zung des Fraktionseinflusses auf die Verwaltung“ (VAR 062) zu erkldren; dies halten
wir auch deshalb fiir sinnvoll, weil diese Variable im AnschluB daran auch als unabhén-
gige Variable Verwendung finden wird.?
Die Frage nach dem EinfluB der eigenen Fraktion auf die Verwaltung sah die Katego-
rien ,grofer”, ,gewisser”, ,geringer” und ,kein Einfluf“ sowie die Merkmalsauspri-

gung ,keine Angabe/weiB nicht* vor.

Grafik 7.1
EinfluB der eigenen Fraktion auf die Verwaltung
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(Alle Angaben in Prozent) 3. 6

? Der von Gabriel errrechnete Gammawert betrigt in diesem Fall .47.

* Auch Kiichler weist besonders darauf hin, daB eine unabhingige Variable in einem Untersuchungs-
schritt abhdngige Variable in einer nichsten Analyse sein kann. Vgl. Kiichler 1979: 28.

196



Von den 275 Mandatstrigern waren lediglich 10 der Auffassung, ihre Fraktion habe
tiberhaupt keinen EinfluB auf die Verwaltung, 48.4% attestierten ihr eher einen »gerin-
gen EinfluB“, und immerhin 46.5% der Mandatare sind der Auffassung, die Fraktion
habe einen ,gewissen EinfluB“. Da es sich bei den Befragten um Angehérige von
Minderheitsfraktionen handelt, war nicht erwartet worden, daB sehr viele Mandatstri-
ger der Auffassung seien, ihre Fraktion habe einen groBen EinfluB auf die Verwaltung:
Es wundert deshalb nicht, daB nur zwei Mandatstriger ihren Fraktionen ,.groBen Ein-
fluB* bescheinigen. Allerdings iiberraschte, daB ,nur* 10 Mandatare ihrer Fraktion
iiberhaupt keinen EinfluB auf die Verwaltung attestierten. Wir vermuteten hier - an-
gesichts der insbesondere in den Ruhrgebietsstidten klaren Mehrheitsverhiltnisse —
einen hoheren Anteil von Mandatstragern in dieser Merkmalsklasse.

Die folgende Tabelle 7.2 verdeutlicht im einzelnen, wie unterschiedlich der EinfluB der
jeweiligen Oppositionsfraktion im Rat auf die Verwaltung nach Einschitzung der
Mandatstriger in den einzelnen Stadten ist.

Tabelle 7.2

EinfluB der Minderheltsfraktionen im Rat auf die Verwaltung -
Die stddtespezifische Verteilung

Einflug kein geringer gewisser groBer k. Angabe / N
Stadt EinfluB EinfluB EinfluB EinfluB waeiB nicht
Bochum -~ 39.1 60.9 - - 23
Bielefeld 37 25.9 704 - - 27
Dortmund 6.9 72.4 20.7 - - 29
Duisburg 71 75.0 17.9 - - 28
Essen 33 76.7 20.0 - - 30
Gelsenkirchen 4.2 79.2 16.7 - = 24
Hagen - 19.2 76.9 3.8 - 26
Kdin 24 29.3 61.0 2.4 4.9 41
Oberhausen 8.7 39.1 52.2 - - 23
Wuppertal - 29.2 70.8 - - 24
Summe N=275 3.6 48.4 46.5 07 0.7 275

(Alle Angaben in Prozent)

Um die Frage zu erdrtern, ob die Perzeption des Einflusses der eigenen Fraktion auf
die Verwaltung ebenfalls die Einschitzung der Fraktionsarbeit pragt, korrelieren wir
die aus der Summe aller Items zur Beurteilung der Fraktionsarbeit neu gebildete Varia-

ble der summierten Beurteilung der Fraktionsarbeit (FRAARB) mit der Variablen 062
w 4

,EinfluB der Minderheitsfraktion auf die Verwaltung®.

4 Die hier mit FRAARB bezeichnete neugebildete Variable hat die drei Merkmalsausprigungen:
(1) starke Kritik, (2) mittlere Kritik, (3) schwache Kritik. ,Starke Kritik“ an der Fraktionsarbeit steht
fir eine deutlich negative Sicht der Arbeit der eigenen Fraktion, ,schwache Kritik* dagegen‘ fiir eine
insgesamt deutlich positive Sicht der Arbeit und der Leistungen der eigenen Ratsfraktion. Die Varia-
ble wurde gebildet, indem zunéchst fiir jede einzelne Versuchsperson dic Punktwerte der Items
Variable 92 - Variable 113 aufaddiert wurden. Die Einzelitems konnten im Fragebogen mit ,eher
gut“ oder ,eher schlecht* bewertet werden. Intern wurde die Merkmalsauspragung ,cher gut* mit
drei, die Merkmalsauspragung ,eher schlecht* mit eins vercodet. Somit konnte ein Befragter minde-
stens 22 und maximal 66 Punkte — errechnet aus 22 x 1 bzw. 22 X 3 - erreichen. Machte ein Befragter
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Die Auswertung der Korrelation zeigt folgendes Ergebnis: Befragte, die den Einflu8
ihrer Fraktion auf die Verwaltung vergleichsweise hoch einschﬁtzeg, .neigen auch zu
einer positiven Beurteilung der Fraktionsarbeit. Die Fraktionsarbeit ist positiv beur-
teilt, wenn an ihr insgesamt nur schwache Kritik ausgeibt wird.

In der nachfolgenden Tabelle 7.3 wird das detaillierte Ergebnis der Korrelationen

vorgestellt.

Tabelle 7.3

EinfluB der eigenen Fraktion auf die Verwaltung (VAR062) nach ,,Kritik an
der Fraktionsarbeit“ (Index FRAARB)

FRAARB starke Kritik mittlere Kritik  schwache Kiritik Summe
VAR062
kein EinfluB 154 2.0 28 10
geringer EinfluB 57.7 52.0 4438 133
gewisser Einflus 26.9 46.1 52.4 130
Summe N = 26 102 145 273
(Angaben in der Tabelle in Prozent)

2. Mangelanalyse der Arbeit grofistadtischer Oppositionsfraktionen

Eine umfassende empirische Untersuchung der Mingel in der Arbeit groBstadtischer
Ratsfraktionen liegt noch nicht vor. Bislang sind lediglich Analysen und Uberlegungen
zu Teilaspekten bekannt, z. B. zur Frage der Planungskapazitat, zu den Organisations-
prinzipien (Ausrichtung der Fraktionsarbeitskreise an der Strukturierung der Ratsaus-
schiisse) und zur mdglichen Rolle eines wissenschaftlichen Hilfsdienstes (vgl. z. B.
Fabritius 1971, Vetterlein 1974; Gabriel 1975; Haungs 1975; Kreiter 1975; Kevenhorster
1976; Kevenhdorster u. a. 1980).

Miingel in der Arbeit einer Oppositionsfraktion diirften sich im Hinblick auf das Bemii-
hen, ihre Position im Rat zu verbessern oder zur Mehrheitsfraktion zu werden, negati-
ver auswirken als Mangel in der Arbeit der Mehrheitsfraktionen auf deren Bemiihen,
das bestehende politische Krafteverhaltnis zu stabilisieren. Denn anders als die Opposi-
tionsfraktionen kann die Minderheitsfraktion — wie dies die Expertengespriche besti-
tigten — nicht oder wenigstens nicht in dem MaBe auf die Unterstiitzung der Verwaltung
zuriickgreifen.

Es konnte erwartet werden, daB die Fraktionen selbst im Hinblick auf die Entwicklung
praktischer Verbesserungsvorschlige an der Erstellung eines ,Leistungsbildes* der

zu einem Item keine Angabe oder gab ausdriicklich eine Position zwischen den beiden Merkmalsaus-
pragungen ,cher gut“ und ,eher schlecht“ an, so wurde die Antwort in diesem Fall mit zwei vercodet,
also ,quasi“ neutralisiert; dies ermdglichte es uns, den Index FRAARB mit 273 von 275 Mandatstri-
gern zu bilden. Der Punktewertbereich fir dic drei Merkmalsauspragungen starke, mittlere und
schwache Kritik wurde nach rein mathematischen Gesichtspunkten festgelegt. Jede Merkmalsauspra-
gung umfaBt eine Spanne von 15 Punkten: 22 bis 36 ist gleich Merkmalsausprigung 1 (starke Kritik),
37-51 ist gleich Mehrmalsauspragung 2 (mittlere Kritik) und 52-66 ist gleich Merkmalsauspragung 3
(schwache Kritik). Die Einteilung der Merkmalsklassen nach diesem rein mathematischen Kriterium
ist gewahlt worden, um die Bedingungen fiir einen mdglichst objektiven Vergleich zwischen den
einhzelncn Stadten auf der Basis der quantitativen summierten Bewertung der Fraktionsarbeit konstant
zu halten,
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Tabelle 7.4

Mingelanalyse der Fraktionsarbeit

v092 Organisation der Fraktionsarbeit (18) 233
v093  Ablauf der Fraktionssitzungen (5 393
V094 Abgrenzung u. Arbeitsweise d. Fraktionsarbeitskreise (10) 31.6
V095 FleiB der Fraktionsmitglieder (7) 367
v096  Ruckgriff auf den Sachverstand der Verwaltung (3) 531
V097 Beziehung zwischen Fraktion und lokaler Parteiorganisation (13) 276
V098  Unterstitzung der Fraktion durch KPV (6) 385
V099 Vorbersitung der AusschuBsitzungen durch die Fraktion (16) 26.2
V100 Koordination von Fraktions-, Rats- und AusschuBarbeit (11) 305
V101  Geschlossenheit bei Abstimmungen (19) 22.2
v102 Offentlichkeitsarbeit (8) 353
V103 Presseberichterstattung Gber die Fraktionsarbeit (4) 502
V104 Vorbersitung der Fraktionssitzungen (17) 251
V105 Ausstattung und Leistungsfahigkeit der Fraktionsgeschaftsstelle (15) 269
V106 Qualifikation der Fraktionsmitglieder (20) 21.8
V107 Einbeziehung der parteiangehdrigen Dezernenten in die Fraktionsarbeit (14) 276
V108 Persdnliches Verhaltnis zwischen den Fraktionsmitgliedern (9) 324
V109 Unterstitzung der Fraktionen durch die Bundes-/Landespartei (1) 796
V110 Vorbereitung der Ratssitzungen durch die Fraktionen (22) 175
V111  Politische Initiativen durch die Fraktion (12) 29.8
V112  Darstellung der Fraktionsmeinung in Ratssitzungen (21) 185
V113  Langfristige Planung der Fraktionspolitik (2) 553

SUMME Prozentwerte 749.0

SUMME Prozentwerte Méngel (1) - (6) 316.0

Durchschnitt 34.1

Durchschnitt Mangel (1) - (6) 52.7

N =275

(Angaben In Prozent; fette Zahlen geben den Rangplatz an)
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eigenen Arbeit interessiert sind, zumal sich so jedem einzelnen Fraktionsmitglied
— ohne daB Fraktionskollegen oder gar der Fraktionsvorstand von der personhch;:n Ein-
stellung Kenntnis erhielten ~ die Chance bot, anonym an der Erstellung des , Leistungs-
bildes* mitzuwirken.’® ‘

Um einen Uberblick zu gewinnen, wie die befragten Mandatstrager die Arbeit und
Leistungsfahigkeit ihrer Fraktion beurteilen, legten wir ihnen eine L!ste mit insgesamt
22 Items vor. In den vorangegangenen Expertengesprichen waren diese Items auf die
Fragen nach Mingeln in der Fraktionsarbeit genannt worden. Jedes der 22 Items
konnte entweder positiv (,eher gut*) oder negativ (,cher schlecht*) bewertet werden.
Die Tabelle 7.4 zeigt das Gesamtergebnis der Beurteilung aller 22 Bereiche/Items der
Fraktionsarbeit. Die in der Tabelle enthaltenen Prozentangaben beziehen sich auf die
negativen (,eher schlecht) Bewertungen der Befragten und geben damit die Mangel-
struktur wieder.

Bei einer ersten Betrachtung des Gesamtergebnisses iiberrascht zundchst, daB ein eher
extern verursachter Mangel wie ,,Unterstiitzung der Fraktionen durch die Bundes-/Lan-
despartei“ von den Mandatstragern fiir besonders wichtig gehalten wird. 80% der
insgesamt 275 Mandatstriger bewerteten diesen Punkt in seiner Auswirkung auf die
Fraktionsarbeit negativ.5 Tatsichlich diirften Mangel in der Fraktionsarbeit nur zu
einem geringen Teil auf eine fehlende oder nicht ausreichende Unterstiitzung durch die
Bundes-/Landespartei zuriickgehen.

Auffallend ist auch, daB die Fraktionen in ihrer spezifischen Situation als ,Minderheit“
generell besonders den Bereich ,Riickgriff auf den Sachverstand der Verwaltung*
negativ beurteilen.

5 Diese Form der Erfassung von Meinungen und Bewertungen hat sich — wie wir das in der Reaktion
auf die zwischenzeitlich in sechs Stidten vorgestellten stadtspezifischen Einzelauswertungen beobach-
ten konnten - besonders deshalb bewahrt, da ,,Kommunalpolitiker“ — wenn sie sich direkt, z. B. als
Fraktionsvorsitzende, von den Ergebnissen betroffen fiihlten — diesmal Untersuchungsresultate nicht
als das Ergebnis Gberwiegend wissenschaftlich-theorctischer Uberlegungen ,,abqualifizieren konnten.
Bereits die reine Darstellung des Ergebnisses, in welchen Bereichen die Fraktionsarbeit positiv oder
negativ von e¢inem wie hohen Anteil der Fraktionsmitglieder bewertet wurde, 16ste fraktionsinterne
Diskussionen aus; in diesen Diskussionen engagierten sich dann ~ so vermuten wir aufgrund eigener
Beobachtung und Schilderungen Dritter - besonders diejenigen Fraktionsmitglieder, deren gleichlau-
tende und hnliche Kritik in der Vergangenheit mit der Bemerkung, dies sei ,,ja wohl lediglich eine
Einzelmeinung“ und spiegele nicht die Auffassung cines groBeren Kreises von Fraktionsmitgliedern
wider, ,.abgewiegelt“ wurde.

Die Expertengespriche geben AnlaB zu der Vermutung, daB dieses Item von den Befragten aus
unterschiedlicher Motivation heraus negativ bewertet wurde. Natilrlich spielt eine Rolle, daB sich eine
Reihe groBstadtischer Minderheitsfraktionen ~ siche z. B. die Auscinandersetzung um den Verkehrs-
verbund Rhein-Ruhr - bei ihrer kommunalpolitischen Entscheidungsvorbereitung von den diberge-
ordneten Parteigremien ,allein gelassen fithlen“. Andererseits diirfte ebenso unbestritten sein, daB
eine generelle Unterstitzung durch Dritte von der Fraktion im Hinblick auf die Autonomie der
lokalen Parteiverbinde und der - konstatierten — weitgehenden Autonomie der Fraktion in kommu-
nalpolitischen Fragen doch eher skeptisch betrachtet wird. Mit der Frage, ob eine generelle Unterstiit-
zung von der Fraktion tiberhaupt gewiinscht wird, verkniipft ist auch die Frage danach, wieso bislang
bereits geleistete Unterstiitzung nicht angenommen worden oder nicht ausreichend ist. Vielfach
unklar diirfte auch im Falle der gewiinschten Unterstiitzung sein, wie sich diese inhaltlich und organi-
satorisch in die Fraktionsarbeit ,hineinvermitteln“ 1i8t. Und auf einen letzten Punkt sei hier hinge-
wiesen: Eine Kritik der Leistungen externer, hier der iberregionalen, Parteiinstanzen diirfte auch

eine gewisse Ventilfunktion zum Abbau von Frustrationen hinsichtlich der eigenen Leistungen als
Minderheitsfraktion haben.

6
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Dagegen beurteilen % der Mandatstriger die , Einbindung der (eigenen) parteiangehdri-
gen Dezernenten in die Fraktionsarbeit“ als ,,eher gut®.

In der ,Mingelliste“ folgen die Items, die binnenstrukturelle Merkmalsbereiche repra-
sentieren erst an zweiter Stelle mit Abstand zu der Gruppe der ,eher extern“ bewirkten
Miingel in der Fraktionsarbeit. Hier ist vor allem der Bereich ~langfristige Planung der
Fraktionspolitik“” zu benennen.

2.1 Quantitative Mingelanalyse der Fraktionsarbeit

In der Tabelle 7.4 ist neben der Auflistung der Haufigkeitsverteilung iiber alle 22 Items
fiir jedes einzelne Item angegeben, welchen Rangplatz es in der , Hierarchie der Min-
gel“ einnimmt.*

Alle Prozentwerte sind in der Tabelle auBerdem zu einem Ergebnis ,,Summe Prozent-
werte“ aufaddiert, und es wird berechnet, wie hoch durchschnittlich der Anteil der
Mandatstrager ist, die ein Item negativ bewerten. Dies gleiche Verfahren ist zusitzlich
fir die Items auf den Rangplitzen 1-6 getrennt angewandt; ebenso ist der Durch-
schnittswert getrennt ausgewiesen worden.

Die folgende Aufstellung gibt einen zusammenfassenden Uberblick iiber die 6 am
hiufigsten genannten ,mangelhaften Bereiche“ in der Fraktionsarbeit.

Unterstiitzung der Fraktionen durch die Bundes-/Landespartei
Langfristige Planung der Fraktionspolitik

Riickgriff auf den Sachverstand der Verwaltung
Presseberichterstattung iiber die Fraktionsarbeit

Ablauf der Fraktionssitzungen

FleiB der Fraktionsmitglieder.

O Hh e D ke

Im néchsten Schritt bilden wir durch Addition der Punktwerte, die den Reaktionen der
Befragten auf die einzelnen Antwortvorgaben zugeordnet waren, fiir jeden einzelnen
Befragten einen Gesamtpunktwert.

Der Minimalwert der dichotomisierten Items betragt ,1“, der Maximalwert ,,3“. Bei
einer Gesamtzahl von 22 Items konnte also ein Befragter minimal 22 und maximal
66 Punkte erreichen.

wotarke Kritik“ an der Fraktionsarbeit insgesamt Gbten — nach unserer auf mathemati-
schen Kriterien basierenden Einteilung — 10% der Mandatstrager. Auf die Kategorie
»mittlere Kritik“ entfielen 37% der Antworten. ,,Schwache Kritik“ an der Fraktionsar-
beit insgesamt iibten 53% der Mandatstrager. Es duBern also knapp die Hilfte der
Mandatare mehr oder minder deutlich Kritik an der Fraktionsarbeit insgesamt.

Wir wollen nun analysieren, ob fiir die drei Gruppen von Mandatstragern mit unter-
schiedlicher , Kritikintensitit“ (starke/mittlere/schwache Kritik) unterschiedliche struk-
turelle Merkmale signifikant sind.

7 Mit diesem Bereich werden wir uns noch ausfihrlich im Abschnitt 7.3 befassen.

* Die Rangplitze sind mit 1 (hochster Prozentwert) beginnend bis 22 (niedrigster Prozentwert) durch-
numeriert, wobei bei gleichen Prozentpunktwerten ein Rangplatz doppelt vergeben und der nichst-
folgende ibersprungen wird.
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Die folgende Grafik 7.5 veranschaulicht noch einmal das Ergebnis der Verteilung.

Grafik 7.5
Kritikintensitit Fraktionsarbeit
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Dabei zeigen sich folgende Tendenzep:

Die Kritik an der Fraktionsarbeit insgesamt nimmt mit steigendem Bildungsstand
deutlich zu, dagegen nimmt sie mit steigendem Alter, langerer Parteimitgliedschaft und
lingerer Zugehdrigkeit zum Rat ab. Der Bewertungsindex ,FRAARB“ korreliert
ferner — erwartungsgemaB’ stark — mit der Variablen ,Herkunftsstadt“ und schwicher
mit dem ausgeiibten Beruf des Befragten. Die positive Korrelation zwischen FRAARB
und Mandatsdauer sowie Dauer der Parteimitgliedschaft sind aber z. T. als Interkorre-
lationseffekt zum ,,Alter” zu verstehen.

2.2 Qualitative Analyse der Mingelstruktur

Die von uns auf der Grundlage der Expertengesprache zur Beurteilung der Fraktionsar-
beit durch die Mandatstrager formulierten 22 Items lassen sich nach inhaltlichen Ge-

* ErwartungsgemiB deshalb, weil wir nach den Expertengesprichen von erheblichen Unterschieden in
der Art der Mangel wie auch der Wirkungsintensitat fir die Fraktionsarbeit ausgehen konnten.
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sichtspunkten zu folgenden Gruppen zusammenfassen:
@ Bedingungen fiir Fraktionsarbeit
— materieller Art
— personeller Art
— konzeptioneller Art
@ Bezichungen/Zusammenarbeit von Fraktionen und
— Parteigremien
— Verwaltung
@ Bild der Fraktion in der Offentlichkeit.
Nach dieser inhaltlichen Ordnung ist eine Zuordnung der Items zu folgenden Gruppen
plausibel.

1. Materielle Bedingungen, Anlage und Ablauf der Fraktionsarbeit:
— Ausstattung und Leistungsfahigkeit der Fraktionsgeschiftsstelle
— Organisation der Fraktionsarbeit

— Abgrenzung und Arbeitsweise der Fraktionsarbeitskreise

- Vorbereitung und Ablauf der Fraktionssitzungen

— Vorbereitung der Ausschufsitzungen durch die Fraktion

— Vorbereitung der Ratssitzungen durch die Fraktion

- Koordination von Fraktions-, Rats- und AusschuBarbeit

— Geschlossenheit bei Abstimmungen

2. Personelle Bedingungen der Fraktionsarbeit:

— FleiB der Fraktionsmitglieder

- Qualifikation der Fraktionsmitglieder

— Personliches Verhaltnis zwischen den Fraktionsmitgliedern

3. Beziehungen!/ Zusammenarbeit von Fraktion und Parteigremien:
— Unterstitzung der Fraktion durch KPV

- Beziehung zwischen Fraktion und lokaler Parteiorganisation

- Unterstiitzung der Fraktion durch die Bundes-/Landespartei

4. Beziehungen/ Zusammenarbeit von Fraktion und Verwaltung:
- Riickgriff auf den Sachverstand der Verwaltung
- Einbeziehung der parteiangehdrigen Dezernenten in die Fraktionsarbeit

5. Bild der Fraktion in der Offentlichkeit:

- Offentlichkeitsarbeit

— Presseberichterstattung iiber die Fraktionsarbeit
- Geschlossenheit bei Abstimmungen

6. Konzeptionelle Bedingungen fir Fraktionsarbeit:

- Langfristige Planung der Fraktionspolitik

— Politische Initiativen durch die Fraktion

— Darstellung der Fraktionsmeinung in Ratssitzungen
- Geschlossenheit bei Abstimmungen

Wir gehen nicht davon aus, daB dies die einzig mogliche Itemklassifikation ist. Ebenso
falsch wire die Annahme, daB ein Item grundsitzlich ausschlieBlich einem Bereich
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zugeordnet werden miisse. Wir sind der Auffassung, daB z. B. da.s Item ,,Ges?.hlosscn-
heit bei Abstimmungen* sowohl den materiellen und den k.onzeptxonelletn B.edmgungen
zugerechnet werden muB, dariiber hinaus auch mit das Bild der Fraktion in der ,0f-
fentlichkeit“ konstituieren kann. Die Faktorenanalyse diirfte dann zeigen, an der Kon-
stituierung welchen Faktors das Item stérker beteiligt ist.

Die Faktorenanalyse ermoglicht es uns, einen Set von Variablen oder Items auf einige
gemeinsame Faktoren zu reduzieren. Wir haben vorhin die Items, mit denen wir die
Mingelstruktur der Fraktionsarbeit erfassen wollen, theoretisch nach 6 Bereichen
klassifiziert. Die Faktorenanalyse erméglicht nun eine ,,explorative Ordnung® der Items
bzw. Variablen und damit die Identifikation der Faktoren, die den Items bzw. Varia-
blen zugrundeliegen. AuBerdem konnen Hypothesen iiber Bezichungen von Items und
Variablen iiberpriift werden."

Im vorliegenden Fall der Beurteilung der Fraktionsarbeit soll die faktorenanalytische
Untersuchung deutlich machen, wie der thematische Bereich ,,Fraktionsarbeit* struktu-
riert werden kann (vgl. Stadtler 1980: 56).

Alle 22 Items wurden zunichst einer Hauptkomponentenanalyse unterzogen. Fiir die
Anzahl der analyserelevanten Faktoren ist das Kaiser-Kriterium (Eigenwerte iber 1.0)
maBgeblich. Es wurden sechs Faktoren mit einem Eigenwert iiber 1.0 extrahiert; diese
erkliren insgesamt 66.2% der Gesamtvarianz, weshalb wir die in der Itemstruktur
liegenden ,Dimensionen“ mit sechs voneinander unabhingigen Faktoren beschreiben
wollen.

Die Hauptkomponentenanalyse ohne Iterationen erbrachte zunichst folgende Ergeb-
nisse:

1. Alle 22 Items weisen auf der Hauptkomponente (hier dem Faktor 1) eine positive
Ladung auf. Damit bestitigt sich unsere Annahme, daB die nach den Expertengespra-
chen formulierten 22 Items eine Dimension beschreiben. Diese einheitliche Dimension
konnen wir mit ,,Méangelstruktur der Fraktionsarbeit“ umschreiben.

2. Unsere Annahme, daB die 22 Items sich in 6 Gruppen einteilen lassen, wird durch
die faktorenanalytische Untersuchung gestiitzt: Die ,Mangelstruktur der Fraktionsar-
beit“ 1aBt sich mit sechs prinzipiellen Komponenten oder Faktoren adiquat beschrei-
ben."

3. Die Hohe der Ladungen auf der Hauptkomponente (schwache Ladung unter 0.20)
1aBt uns folgende Items bereits jetzt anders als die {ibrigen Items gewichten:

(a) Unterstiitzung der Fraktion durch die Bundes-/Landespartei

(b) Einbeziehung der parteiangehérigen Dezernenten in die Fraktionsarbeit

(c) Rickgriff auf den Sachverstand der Verwaltung.

Es fallt auf, daB alle diese drei Items die Mingelstruktur im nicht-binnenorganisatori-
schen Bereich der Arbeit groBstidtischer Oppositionsfraktionen messen. Dies ist ein
indirekter Hinweis darauf, daB es sich bei Mingeln im binnen-organisatorischen Feld
der Fraktionsarbeit weitgehend um Bereiche handeln diirfte, in denen die Fraktionen

' Vgl. zur Beschreibung der Faktorenanalyse Kerlinger 1979, hier: 1078 und 1108.
"' In Anbetracht der Heterogenitit der Bedingungen in den 10 Minderheitsfraktionen, auf deren Hinter-
grund dic Itembewertung gesehen werden muB, ist hier die mit sechs Faktoren erreichte Varianzerkli-

rung von 66.2% als gut zu bezeichnen. Hinzu kommt, daB in der nicht erklirten Varainz keine . Stich-
probenfehleranteile“ enthalten sind.
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selbst und ohne Unterstiitzung AuBenstehender fiir eine Verbesserung ihrer Leistungen
sorgen konnten.'

Die Extraktion der Faktoren nach der Hauptkomponentenmethode hat zum Ziel, mit
moglichst wenigen Faktoren moglichst viel der gemeinsamen Varianz zu erkliren (vgl.
Stadtler 1980: 57). Nur Faktoren, die rotiert worden sind, sind auch inhaltlich interpre-
tierbar. In unserem Fall ist das Verfahren der ,schiefwinkligen“ Rotation angebracht,
da hier der Tatsache Rechnung getragen wird, dal die Dimensionen miteinander korre-
lieren (vgl. Holm [Hrsg.] 1976: 28).

Auch die schiefwinkelige Faktorenrotation fiihrt in unserem Falle dazu, daB sich nur
bei wenigen Items hohe Faktorladungen ergeben." Je nachdem, wie stark ein Merkmal
(Item/Variable) mit einem Faktor verbunden ist, gilt es als guter, mittelmapBiger, mapi-
ger oder schlechter Reprisentant des Faktors. Items mit Ladungen iber 0.70 werden in
der Literatur oft als ,,gute”, Items mit Ladungen zwischen 0.50 bis 0.70 als ,,mittelmi-
Bige“, Items mit Ladungen zwischen 0.30 bis 0.50 als ,,ma8ige“ und Items mit Ladun-
gen unter 0.30 als ,,schlechte Reprisentanten des Faktors bezeichnet (vgl. dazu Stad:-
ler 1980: 56)."

Wir stellen jetzt zunidchst das Ergebnis der Faktorenanalyse vor. Die nachfolgende
Tabelle 7.6 zeigt die Faktorstrukturmatrix nach der Hauptkomponentenanalyse mit
anschlieBender schiefwinkliger Rotation.

Faktor 1 konnen wir als ,Fiihrungs- und Managementfaktor" bezeichnen. Die hichsten
Ladungen auf diesem Faktor weisen die Variablen ,,Koordination von Fraktions-, Rats-
und AusschuBarbeit“ (0.78), ,,Ablauf der Fraktionssitzungen*“ (0.76), ,,Vorbereitung
der AusschuBsitzungen durch die Fraktion“ (0.70), ,,Vorbereitung der Fraktionssitzun-
gen“ (0.69), ,,Vorbereitung der Ratssitzungen durch die Fraktion“ (0.66), ,,Organisa-
tion der Fraktionsarbeit“ (0.65) und , Langfristige Planung der Fraktionspolitik“ (0.61)
auf. Ebenfalls deutlich héhere — und auch positive — Ladungen als die restlichen 12
Items weisen auf ,,Politische Initiativen durch die Fraktion* (0.47) und , Darstellung der
Fraktionsmeinung in Ratssitzungen* (0.42). Die Null-Ladungen dieses Faktors auf den
Variablen 96, 103 und 109 sind vertréglich mit unserer Interpretation des Faktors, denn
in beméngelter verwaltungsmaBiger und (iiberlokaler) parteiseitiger Unterstiitzung

2 Auch Gabriel hat aus der Analyse der Mingelstruktur der Ratsarbeit ein dhnliches Resultat gewon-

nen. Far ihn ist unter praktischen Gesichtspunkten bedeutsam, daB der erste (wichtigste) Faktor,
anders als nach den Haufigkeitsverteilungen uber die 19 Items zu erwarten, in erster Linie Mangel
identifiziert, die in der Arbeit der Parteien bzw. Fraktionen angelegt und von diesen durch eigene
Anstrengungen gemildert werden konnen. Insbesondere gilt dies fir Kandidatenauslese und -schulung
sowie das Fraktionsmanagement (vgl. Kap. 6, Abschnitt 3.2.2.2.).
DaB das Item ,,Unterstitzung der Fraktionen durch KPV* (Faktorladung 0.32) nicht auch die gleiche
schwache Ladung aufweist, hangt moglicherweise damit zusammen, daB nicht alle Befragten die Frage
nach der Unterstiitzung auf die ,,aberlokale Ebene“ bezogen, sondern die Unterstiitzung der groB-
stadtischen (lokalen) kommunalpolitischen Vereinigung gemeint haben konnen. Eine andere mogliche
Annahme ist die, daB, wenn iiberhaupt externe Unterstiitzung, noch am ehesten die durch die KPV
denkbar ist.

¥ Clauf/Ebner 1979: 437 sind - im Gegensatz zu Stadtler 1980: 57 — der Auffassung, daB das Prinzip der
Einfachstruktur durch schiefwinklige besser als durch orthogonale Rotation zu erreichen ist.

" Wir orientierten uns in der Regel an dieser in der Umfrageforschung validierten Klassifikation als den
auch fiir unsere Darstellung und Interpretation addquaten Kategorien.
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Tabelle 7.6

Mingelanalyse der Fraktionsarbeit: Faktorstruktur

(Faktorenextraktion nach der Hauptkomponentenanalyse; schiefwinkelige Rotation)

e
i FAKTOR FAKTOR FAKTOR | FAKTOR { FAKTOR FAKTOR
] 2 3 4 5 6
VARO92 Drgb:nlsation der Fraktiong 0.65291 0-389?8 0.2150“ 0-20232 'D.OB‘ 90 0'0!'002
arbeit
[VARO93 Ablauf der Fraktionssit- | , gc599 | 0.28095 | 0.15964 | 0.13321 |-0.30789 | 0.05947
zungen
[VARO94 Abgrenzung u. Arbeitsweise | o cogee | 012641 [-0.14194 | 0.44566 | 0.08156 [0.11329
d. Fraktionsarbeitskreise
VARG Fi?:g der Fraktionsmit= |, 59cc3 | 0.27577 | 0.12386 | 0.35129 [-0.67738 }0.28765
glieder
VARO96 Rickgriff auf den Sachver= | o o583 | 0.12847 | 0.77968 |-0.00666 |-0.13057 |0.04659
stand der Verwaltung
VAROS7 Beziehung zw.Fraktion ulod 4 55199 | 0.41047 | 0.17859 |-0.19173 {-0.16977 | 0.04092
kaler Parteiorganisation
VAROS8 Unterstitzung der Partel |, 57066 | 0,15019 | 0.22830 | 0.03001 [-0.23177 }0.61553
durch KPV
VARO99 Vorbereitungd. AusschuBsit " - i L
sunzen: Aurel. Ble-raktiin 0.69901 0.08846 {-0.01703 |-0.04556 |-0.39534 |-0.09901
VARIOO Koordination v. Fraktions-/ L] I
Rats- u. Ausschuarbeit | 0:78137 | 0.19288 0.13979 0.00757 [-0.22395 [0.11384
VARIOL Geschlossenheit bei Ab~ | g 3488 |-0.00084 |-0.16959 | 0.65815|-0.25736 | 005401
st:l.mungen
VARIOZ 4 tentlichkeitsarbeit 0.25106 | 0.85795| 0.06858 | 0.08204 [-0.23407 }0.05056
VARI1O3 Presseberichterstattung 0. I I
die Feaktlonsavbeit 0.06146 | 0.77622 (~0.03420 | 0.13471 |-0.19227 }0.07541
VAR104 Vorbereitung der Frak- i
tionasiteuncen 0.69185 | 0.24973 | 0.18246 | 0.01699 |-0.38341 | 0.03642
VAR105 Ausst. u. Leist.fahigkeit
A Praktionaiescharesatel1d 0.13071 0.18273 ] 0.29495 | 0.69822 |-0.05299 |-0.02888
VAR106 Qualifikation der Frak-
t {onamitgl ieder 0.22645 | 0.27566 | 0.14225 | 0.08860|-0.70912 }0.17440
VAR107 Einbez. parteiangehdriger
Doz dn Praktionssrbeit 0.15073 | -0.09064 | 0.66164 | 0.01138 |-0.01771 }0.20075
VAR108 Personliches Verhdltnis
zw. Fraktionsmitgliedern 0.34300 | ©0.22264 | 0.00184 | 0.07484 |-0.55544 | 0.30262
VAR109 Unt t. d. Frakti d.
Srindes-Ja deapmital -0.03848 | 0.02446 | 0.04742 | -0.02901 | 0.01434 F0.79669
VARI110 Vorbe it d. Ratssit -1
gon Gurch rraktion | 0-65740 | 0.15005 | 0.12675 |-0.09236 |-0.53330 | 0.02580
VAR111 Pol. Initiativen durch
dte Praktion 0.46877 | 0.53873 | 0.05868 {~0.14671 {-0.47724 }0.11134
VAR112 Darstell d. Frak.mei
in Ratssitsungen " 0.41856 | 0.32962 | 0.22773 |-0.15538 |-0.58702 | 0.04660
VAR113 Langerfristige Plan d.
Frakt ionspol st ik | 0-61455 | 0.58796 | 0.14947 | -0.01348 |-0.22772 }0.00360
E1GENWERT L.sk 2.93 1.51 1.4 2.91 1.16
ANTEIL AN DER GESAMT-
VARIANZ
Summe : 66.2%20.8 13.4 6.9 6.5 13.3 5.3
ANTEIL AN DER AUFGE-
KLARTEN VARIANZ
Summe : IGU.O%PIA 20.3 10.4 9.8 20.1 8.0
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manifesticren sich wohl eher grundsitzliche Probleme der Arbeit als Oppositionsfrak-
tion (Riickgriff auf den Sachverstand der Verwaltung) und als kommunale Ratsfraktion
generell (Unterstiitzung der Fraktionen durch die Bundes-/Landespartei). Und mit
Sicherheit ist die ,,Presseberichterstattung iiber die Fraktionsarbeit“ kein ursichliches
Problem der Fraktionsfiihrung und des Fraktionsmanagements.

Die miBig hohen Ladungen auf den Variablen 111 ,,Politische Initiativen der Fraktion*“
und 112 ,Darstellung der Fraktionsmeinung in Ratssitzungen“ lassen sich ohne weiteres
mit unserer Interpretation als ,,Fihrungs- und Managementfaktor“ in Einklang bringen:
Fehlende politische Initiativen durch die Fraktion werden von den Befragten in aller
Regel der Fraktionsfithrung angelastet, und in der Darstellung der Fraktionsmeinung in
den Ratssitzungen spiegeln sich sowohl vorherige Leistungen des Fraktionsmanage-
ments als auch die Funktion der Fraktionsfiihrung wider, aktuelle und zukiinftige politi-
sche Konzeptionen der Opposition in einem ,,Forum*, dem Rat selbst und der Offent-
lichkeit, vorzustellen.'

Der Vergleich mit unserer theoretischen Einteilung der 22 Items in Gruppen zeigt, daB
6 von 8 in einer ersten Gruppe zusammengefaBten Items und die 3 zusitzlichen Items
aus der Gruppe 6 ,konzeptionelle Bedingungen fiir wirkungsvolle Fraktionsarbeit“
diesen ,Fiihrungs- und Managementfaktor“ konstituieren. Damit haben die Mandats-
triger materielle Bedingungen, organisatorische Anlage und Ablauf der Fraktionsarbeit
mit den inhaltlichen Bedingungen und dem Sinn und Zweck gut organisierten techni-
schen Ablaufs im Hinblick auf politisch eigenstindiges Wirken der Oppositionsfraktion
verkniipft.

Wir stellen fest, daB samtliche hier zitierten Variablen mit Ladungen iber 0.40 bis max.
0.78 nach der gewihlten Einschitzung als méBige bis gute Reprisentanten des Fak-
tors 1 gelten. Deshalb kénnen alle zusammen genommen zur Festlegung des mit ,Fiih-
rungs- und Managementfaktor” verbalisierten ,begrifflichen Konzepts“ fiir diesen
Faktor herangezogen werden.

Der Faktor 1 erkldrt 31.4% Varianz. Wenn wir — mit Stadtler — davon ausgehen, daB
der Beitrag eines einzelnen Faktors zum Prozentsatz der Varianzerklirung ausdriickt,
»wie bedeutsam oder weniger bedeutsam die entsprechende Dimension fiir die Erkla-
rung der gefundenen Struktur des Merkmalsgefiiges ist“ (Stadtler 1980: 57), so stellen
wir anhand dieses Varianzanteiles fest, daB es sich bei dem Faktor 1 um den fiir die
Erklirung der Mingelstruktur der Fraktionsarbeit wichtigsten Faktor handelt. Und im
Hinblick auf praktische Konsequenzen gilt: ,Ein Faktor mit hoher Varianz ist bei der
Umsetzung der Ergebnisse der Faktorenanalyse in die Praxis stirker zu beriicksichtigen
als ein Faktor mit geringer Varianz“ (Stadtler 1981: 57).

Das Ladungsmuster des zweiten Faktors zeigt sehr hohe Ladungen auf den Variablen
»Offentlichkeitsarbeit* (0.86) und ,Presseberichterstattung iiber die Fraktionsarbeit“
sowie hohe Ladungen auf den Variablen ,langfristige Planung der Fraktionspolitik“
(0.59) und ,,politische Initiativen durch die Fraktion* (0.54).

5 Auch die mit nur 0.13 sehr schwach ladende Variable ,Geschlossenheit bei Abstimmungen“ spricht
nicht gegen unsere Annahme. Denn die Herstellung der Geschlossenheit der Fraktion kann gelegent-
lich den vollen , Einsatz“ der Fraktionsfithrung erfordern, konstituiert aber sicherlich nicht ,,originar“
den Fiihrungs- und Managementfaktor.
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Das Ladungsmuster dieses Faktors legt die Annahme nahe, daB der Faktor etwas mit
dem Bild der Fraktion in der Offentlichkeit zu tun hat. Wir wollen diesen Faktor des-
halb als ,Imagefaktor” kenntlich machen. Genauer betrachtet sind es im Prinzip zwei
Komponenten, die diesen Faktor konstituieren. Das Bild der Fraktion in der Offent-
lichkeit hingt zunichst einmal wesentlich davon ab, welches politische Profil die Frak-
tionen durch ihre politischen Initiativen im Rat und in der Stadt sowie durch eine lang-
fristige Planung der Fraktionspolitik — im positiven wie im negativen Sinne — gewinnen.
Dies ist die Grundlage fir die zweite Komponente, némlich wie die Fraktion in der
Offentlichkeit dargestellt ist. Vermutlich kann die Fraktion dies im Rahmen ihrer
Offentlichkeitsarbeit und durch den Einsatz eigener Medien — wie z. B. eigener Zeitun-
gen oder Flugblitter — in der Regel allerdings nur noch zu einem geringen Teil selbst
bewirken. Von entscheidender Bedeutung ist, wie die lokalen Medien — und hier in
erster Linie die Lokalpresse ~ iiber die Arbeit der Fraktion in der Offentlichkeit berich-
ten und wie politische Konzeptionen und Leistungen kommentiert werden.

Der zweite Faktor tragt ein Fiinftel (20.3%) zur aufgeklirten Varianz bei. Beziehen wir
die Markierungswerte'® der beiden hochgeladenen Variablen/Items mit in das Interpre-
tationskonzept ein, so deckt sich der ,Imagefaktor” exakt mit dem, was wir bei der
Gruppierung der Items nach inhaltlichen Gesichtspunkten im Bereich 5 mit ,,Bild der
Fraktion in der Offentlichkeit” umschrieben haben.

Nachzutragen bleibt noch, daB auch die Null-Ladungen von Variablen auf dem Fak-
tor 2 mit unserer Interpretation des Faktors in Einklang stehen diirften. So vertrégt sich
bsp. die Null-Ladung auf der Variablen ,,Unterstiitzung der Fraktion durch die Bun-
des-/Landespartei“ mit unserer Interpretation des Faktors, denn das Image der lokalen
Ratsfraktion diirfte seinerzeit von der Unterstiitzung durch die Bundes-/Landespartei
ziemlich unabhingig gewesen sein.

Der dritte Faktor wird eindeutig durch die Variablen ,,Riickgriff auf den Sachverstand
der Verwaltung” (Ladung 0.78) und ,,Einbeziehung der parteiangehorigen Dezernenten
in die Fraktionsarbeit“ (Ladung 0.66) markiert. Wir konnen diesen Faktor als , Faktor
verwaltungsseitiger Unterstitzung" bezeichnen. 95.1% der Kommunalitit der Varia-
blen 96 ,Riickgriff auf den Sachverstand der Verwaltung“ und 85.4% der Kommunali-
tit der Variablen 107 ,Einbezichung der parteiangehérigen Dezernenten in die Frak-
tionsarbeit“ entfallen allein auf diesen dritten Faktor. Diese beiden ,Markierungs-
werte“ zeigen an, daB sich die erklarte Varianz der Variablen 96 und 107 fast vollstin-
dig im Faktor 3 darstellen 1aBt.

Die schiefwinklige Rotation der nach der Hauptkomponentenanalyse errechneten Fak-
torstrukturmatrix bringt damit auch im Hinblick auf die wiinschenswerte ,,Einfachstruk-
tur“ ein gutes Ergebnis.

* Die Kommunalitit der Variablen oder Items kann auf die einzelnen Faktoren aufgeteilt werden.
Dabei geben die Markierungswerte fiir jede Variable oder jedes Item an, wieviel Prozent der Kommu-
nalitdt auf jeden einzelnen Faktor entfallt. Als ,Kommunalitit“ der Variablen bezeichnet wird der
~(absolute) Anteil der durch die extrahierten Faktoren erklirten Varianz einer Variablen*. Vgl.
Stadtler 1980: 57.
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Wir konnen ferner feststellen, daB die explorative Ordnung der Items durch die Fakto-
renanalyse genau unserer inhaltlichen Gruppierung entspricht: Im Bereich 4 , Beziehun-
gen/Zusammenarbeit von Fraktion und Verwaltung“ sind von uns die beiden Varia-
blen 96 und 107 eingruppiert worden.

Die Ladungen von 13 weiteren Items liegen erkennbar niedriger im Bereich zwischen
0.12 und 0.29 und kénnen erwartungsgemaB inhaltlich auch nicht eindeutig dem Faktor
wverwaltungsseitige Unterstiitzung“ zugerechnet werden. Mdglich ist auch, die Nulla-
dungen auf den Variablen 99, 102, 103, 108, 109 und 111 mit der Verbalisierung als
,verwaltungsseitiger Unterstiitzungsfaktor* in Einklang zu bringen. Der Nulladung des
Faktors 3 auf der Variablen 111 ,Politische Initiativen durch die Fraktion“ kénnen wir
zusitzlich noch entnehmen, daB sich eine verwaltungsseitige Unterstiitzung der Frak-
tion nach Meinung der befragten Mandatstrager nur geringfiigig auf Verbesserungen im
Bereich ,,Politische Initiativen durch die Fraktion“ auswirken diirfte. Der dritte Faktor
erklart insgesamt 10.4% Varianz.

Der vierte Faktor hat — wie der dritte — mit 9.8% etwa einen Zehntel-Anteil an der
aufgeklirten Varianz. Die Ladungszahlen sind hoch auf der Variablen 105 , Ausstattung
und Leistungsfihigkeit der Fraktionsgeschiftsstelle“ (0.70) und der Variablen 101
»~Geschlossenheit bei Abstimmung® (0.66). Mit 85.4% bzw. 95.1% liegen bei diesen
beiden hoch ladenden Variablen die Markierungswerte deutlich iiber 50% und geben
an, daB auch der groBte Teil der Kommunalitit der betreffenden Variablen durch den
Faktor 4 erklart wird. MaBig hoch ladt auch noch die Variable 94 ,Abgrenzung und
Arbeitsweise der Fraktionsarbeitskreise* auf diesem Faktor (Ladungszahl 0.45). Wir
nehmen an, daB sich hinter diesen Variablen insgesamt Leistungen des Fraktionsappa-
rates ,verbergen“ und wollen ihn als ,Apparatfaktor” bezeichnen, allerdings zur Ver-
deutlichung mit dem Zusatz: ,Geschlossenheit und ,Schlagkraft’ der Fraktion“. Die
Variablen 92 ,,Organisation der Fraktionsarbeit*“ (0.20) und 95 ,,FleiB der Fraktionsmit-
glieder* (0.35) sind zwar schlechte Reprasentanten des Faktors, lassen sich aber inhalt-
lich mit der Faktorbezeichnung in Einklang bringen. Die Fraktion bedarf, um ,schlag-
kraftig* zu sein, nicht nur eines gut funktionierenden Apparates; Fraktionsmitglieder
miissen auch individuelle ,,Leistungen“ einbringen. Und natiirlich werden die Prinzipien
der Organisation der Fraktionsarbeit von der Fraktionsfiihrung im Rahmen des ,,politi-
schen Fraktionsmanagements“ festgelegt; und diese Festlegungen schaffen auch Bedin-
gungen fiir die Arbeit des ,Fraktionsapparates®.

79.2% der Kommunalitit der Variablen 101 , Geschlossenheit bei Abstimmung“ und
77.8% der Kommunalitit der Variablen 105 ,Ausstattung und Leistungsfihigkeit der
Fraktionsgeschiftsstelle“ entfallen auf den Faktor 4. Damit ist noch einmal die Ausdif-
ferenzierung des ,Apparatefaktors* in ,,Geschlossenheit der Fraktion und Leistungsfa-
higkeit ihrer Geschiftsstelle“ als Voraussetzung fiir die ,Schlagkraft“ der Fraktion
klargestellt.

Vergleichen wir jetzt die in der Faktorstruktur gefundene Ordnung mit der theoreti-
schen Gruppierung der Items, so stellen wir fest, daB alle drei Items, die den Faktor 4
konstituieren, in den Bereich 1 , materielle Bedingungen, Anlage und Ablauf der Frak-
tionsarbeit“ eingruppiert worden sind. Die weiteren unter dem Bereich 1 aufgelisteten
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Items laden nicht oder nur minimal auf dem Faktor 4. Zwischen der von uns angenom-
menen und der von den Befragten perzipierten Itemstruktur besteht also ein Unter-
schied, den wir aber mit der unterschiedlichen , Dimension“ dieser — im Prinzip alle-
samt organisationsbedingten — Mangel erkliren konnen: Die befragten Mandatstriger
haben zwischen im wesentlichen auf das Fiihrungs- und politische Fraktionsmanage-
ment zuriickfallenden Mingeln in Anlage und Ablauf der Fraktionsarbeit und relativ
unabhingigen ,,materiellen” Voraussetzungen unterschieden, deren es ebenfalls bedarf,
damit positive Leistungen der Fraktion in (einheitliche) Beschliisse umgesetzt werden
und Wirkung zeigen konnen.

Faktor 5 ist auf den Items ,Qualifikation der Fraktionsmitglieder” (minus 0.71) und
FleiB der Fraktionsmitglieder* (minus 0.68) hoch geladen. Davon abfallende mittelma-
Bige Ladungen weisen die Items ,Darstellung der Fraktionsmeinung in Ratssitzungen*
(minus 0.59), ,Vorbereitung der Ratssitzungen durch die Fraktion“ (minus 0.53) und
personliches Verhaltnis zwischen den Fraktionsmitgliedern® (minus 0.56) auf. Es
diirfte unumstritten sein, daB hier der Bereich der individuellen ,,Schwichen* als Ursa-
che von Mingeln in der Fraktionsarbeit gemeint ist. Ganz deutlich duBert sich dies in
den beiden Items ,FleiB“ und ,Qualifikation der Fraktionsmitglieder. Das sind die
Leitvariablen des Faktors S. Auch der deutlich grofte Teil der Kommunalitit dieser
beiden Variablen entfillt ausschlieBlich auf den Faktor 5. Wir wollen ihn deshalb als
individuellen Leistungsfaktor bezeichnen. Bei der gegebenen Struktur und Organisa-
tion der Fraktion hingt sowohl die Vorbereitung der Ratssitzungen als auch die Dar-
stellung der Fraktionsmeinung in Ratssitzungen im wesentlichen von individuellen
Leistungen einzelner Fraktionsmitglieder ab. Und zwar wirken die beiden diesen Fak-
tor konstituierenden ,,Leistungskomponenten®, namlich FleiB und Qualifikation, je-
weils zusammen. Auch das personliche Verhaltnis zwischen den Fraktionsmitgliedern
kann u. U. durch die gegenseitige Einschatzung als arbeitswilliges und qualifiziertes
Fraktionsmitglied geprigt sein; es dirfte jedenfalls nach der vorgefundenen Daten-
struktur ausgeschlossen sein, daB etwa der Vorstand und nicht die Fraktionsmitglieder
als Individuen selbst fiir die Gestaltung dieses zwischenmenschlichen personlichen
Verhiltnisses verantwortlich sind.

Der ,,individuelle Leistungsfaktor“ tragt — wie auch der ,,Imagefaktor* — mit 20,1% ein
Fiinftel zur aufgeklirten Varianz bei. Nach unseren Kriterien ist dieser Faktor damit im
Hinblick auf die Umsetzung der Ergebnisse in die Praxis stirker zu beriicksichtigen als
die Faktoren 3, 4 und — wie nachfolgend gezeigt wird - 6.

In der eingangs vorgestellten Itemklassifikation sind 3 der am hochsten geladenen
Items, ndmlich die Variablen ,persénliches Verhiltnis zwischen den Fraktionsmitglie-
dern“, ,FleiB“ und ,,Qualifikation der Fraktionsmitglieder” unter dem Bereich 2 ,per-
sonelle Bedingungen fiir die Fraktionsarbeit“ subsumiert. Wir konnen damit in diesem
Falle eine vollstindige Ubereinstimmung zwischen unserer angenommenen inhaltlichen
Itemgruppierung und der von der Faktorenanalyse vorgenommenen ,,Ordnung® fest-
stellen. Der Vergleich der Markierungswerte fiir die Faktoren 1-6 auf den Varia-
blen 110 ,Vorbereitung der Ratssitzungen durch die Fraktion“ und 112 ,Darstellung
der Fraktionsmeinung in Ratssitzungen“ wiirde alternativ noch die Herausnahme des
Items ,Darstellung der Fraktionsmeinung in Ratssitzungen® aus dem ersten, dem
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»Fithrungs- und Managementfaktor und seine Zuordnung zum hier zuletzt behandel-
ten ,,individuellen Leistungsfaktor“ als gerechtfertigt erscheinen lassen kénnen.

Der 6. Faktor ist lediglich nur noch mit einem Anteil von 8% an der aufgeklirten
Varianz beteiligt. Der Faktor ladt hoch auf 2 Variablen: ,,Unterstiitzung der Fraktion
durch die Bundes-/Landespartei* (minus 0.80) und ,,Unterstiitzung der Fraktion durch
die KPV*“ (minus 0.62). Die Ladungen auf allen anderen Variablen sind mindestens um
die Halfte niedriger als die Ladungen auf diesen beiden , Leitvariablen“. Der Faktor
deckt sich gut mit dem, was wir im Bereich 3 mit ,Beziehungen/Zusammenarbeit von
Fraktion und Parteigremien* beschrieben haben; wir bezeichnen diesen Faktor 6 des-
halb — in Anlehnung und im Unterschied zur fiir den Faktor 3 gewihlten Bezeichnung —
als ,,Faktor parteiseitiger Unterstitzung". Damit ist allerdings ausschlieBlich die Unter-
stiitzung durch nicht-lokale Parteigremien gemeint, eine Unterstiitzung also, die sich
auch nach Meinung der von uns befragten Experten — obwohl iiberwiegend als wiin-
schenswert bezeichnet — wohl kaum in irgendeiner Weise direkt in den derzeitigen
binnenorganisatorischen ProzeB der Fraktionsarbeit ,einflechten“ 1a8t. Anders ist die -
zunichst iiberraschende — Nulladung der Variablen 97 ,Beziehung zwischen Fraktion
und lokaler Parteiorganisation* auf dem Faktor 6 nicht zu erklaren.

Wir konnen die Variable 108 ,personliches Verhaltnis zwischen den Fraktionsmitglie-
dern” in gewisser Weise auch noch als einen ,,miBigen Reprisentanten“ des Faktors 6
bezeichnen. Die Ladung dieser Variablen fillt uns deshalb besonders auf, weil sie — im
Gegensatz zu den Leitvariablen — ein positives Vorzeichen aufweist. Unsere Interpreta-
tionshypothese dazu lautet: Teilweise konnte bisherige iiberlokale parteiseitige Unter-
stiitzung der Fraktion, etwa durch die KPV, iber personliche Bindungen und Doppel-
mitgliedschaften von Fraktionsmitgliedern ,vermittelt“ sein, die gleichzeitig Mitglied
ihrer Ratsfraktion wie auch gewihltes Mitglied eines KPV-Vorstandes sind. Parteisei-
tige Unterstitzung, die sich so vollzieht, wiirde wegen der anderen ,,Dimension“ auch
das entgegengesetzte positive Vorzeichen erkliren.

Die Hohe der Ladungen der Variablen 109 und 98 auf der Hauptkomponente lieBSen
uns vorhin bereits vermuten, daB Mangel in diesen Bereichen der Fraktionsarbeit eine
nur untergeordnete Bedeutung haben. Diese Vermutung wird durch den nur 8%igen
Anteil des Faktors 6 an der aufgeklirten Varianz erhirtet. Auch die These, daB prakti-
sche Verbesserungsvorschlige zur Fraktionsarbeit in erster Linie im binnenstrukturellen
Bereich ansetzen miissen, wird dadurch stabilisiert.

Wir wollen nun die Ergebnisse der indexierten Faktorwertberechnung darstellen und
erliutern. Unser Ziel dabei ist, darzustellen, ob Individuen oder Teilgruppen von
Individuen in besonderem MaBe zur Ausprigung der vorhin referierten Faktorstruktu-
ren beitragen. Die Null-Hypothese lautet hier: Die Faktorstruktur wird nicht von unter-
schiedlichen Bewertungen der Fraktionsarbeit durch unterschiedlich strukturierte
Gruppen von Mandatstrigern bewirkt.

Wir berechnen dazu Gesamtpunktwerte fiir jeden einzelnen der 6 signifikanten Faktoren
und kategorisieren die Indizes auf der Basis der summierten Bewertung jedes einzelnen

" Die Entscheidung iiber die Zuordnung dieses Items spielt letztlich hier auch keine groBe Rolle, da wir
auch einen Anteil dieses Items an der Kommunalitat des Faktors 1 beriicksichtigt haben.
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Mandatstrigers nach ,Kritikintensitit* in drei Gruppen: starke Kritik, schwache Kritik
und siberwiegend keine Kritik. Dabei ist fiir jeden Faktor ein Index vorzusehen. Die
Indizes werden hier mit GRUFAK1, GRUFAK2, GRUFAK3, GRUFAK4, GRU-

FAKS5 und GRUFAKG bezeichnet.'®

In Anlehnung an die Bezeichnung der Faktoren 1-6 werden die Indizes GRUFAKI bis
GRUFAKG zur Veranschaulichung wie folgt verbalisiert:

GRUFAK 1: Fiihrungs- und Managementbereich

GRUFAK 2: Imagebereich

GRUFAK 3: Bereich verwaltungsseitiger Unterstiitzung

18 GRUFAK 1: konstituiert sich durch die Variablen 92, 93, 99, 100, 104, 110, 113.
GRUFAKZ2: Variable 102, 103, 111 und 113.
GRUFAK3: Variable 93 und Variable 107.
GRUFAKA4: Variable 94, Variable 101, Variable 105.
GRUFAKS: Variable 95 und Variable 106.
GRUFAKG: Variable 98 und Variable 109.
Fiir jeden Mandatstrager und jeden ,Faktorbercich“ GRUFAKI1 bis GRUFAK6 wurden getrennt
durch Addition der Einzelpunktwerte ¢in Gesamtpunktwert (total score) gebildet. Bedingt durch die
teilweise unterschiedliche Anzahl von Variablen, die in die verschiedenen Indizes einflieBen, sind
auch die minimal und maximal erreichbaren Punktwerte unterschiedlich. Deshalb kann keine a priori-
Klassifikation nach der Kritikintensitat in die Merkmalsausprigungen ,starke, mittlere und schwache
Kritik* ausdifferenziert werden. Dies muB fir jeden Index einzeln geschehen, wobei Minimum- und
Maximumpunktwert sowie die Verteilung insgesamt zunéchst errechnet werden.
Im Index GRUFAK]1 konnte ein Mandatstriger maximal 21 und minimal 7 Punkte erreichen. Derje-
nige Mandatstriger, der 21 Punkte erreicht, hat alle 7 dem Index zugrunde liegenden Items mit ,,gut“
bewertet, also keine Kritik an den in diesen Items angesprochenen Bereichen der Fraktionsarbeit
geibt. Wer dagegen lediglich 7 Punkte erreicht hat, sicht Mangel in allen 7 angesprochenen Bereichen
und wird deshalb in der Kategorie ,starke Kritik“ klassifiziert. Um in die Kategorie der Mandatstra-
ger aufgenommen zu werden, die — was diesen Index GRUFAKI1 angeht, fortan als Teilgruppe von
Mandatstrigern bezeichnet — insgesamt ,starke Kritik“ an den den Faktor 1 konstituierenden Berei-
chen der Fraktionsarbeit geiibt haben, waren bis zu 3 (von max. 7) unentschiedenen bzw. keine Kritik
signalisicrenden Antworten moglich. Um als Mandatstriger klassifiziert zu werden, der iiberwiegend
Hkeine Kritik“ ausiibt, war lediglich die Beurteilung von einem der 7 Bereiche als ,.eher schlecht“
erlaubt. Die restlichen Mandatstrager wurden als ,mittlere Kritik“ iibende Teilgruppe klassifiziert.
Ahnlich wurden die nachfolgenden 5 Indizes GRUFAK?2 bis GRUFAKG unterteilt. Am Beispiel des
Index GRUFAK2 sei dies noch einmal vorgestelit.
Insgesamt 4 Items konstituieren diesen Index; damit konnen von jedem Mandatstriger minimal 4 bis
maximal 12 Punkte erreicht werden. Um als Mandatstrager beziglich des Index GRUFAK2 in die
Teilgruppe der ,starke Kritik“ ausibenden Mandatare eingruppiert zu werden, muBten mindestens 3
von 4 durch die Items angesprochenen Bereiche der Fraktionsarbeit als ,eher schlecht“ bewertet
werden. In die Teilgruppe ,.keine Kritik“ wurde eingeordnet, wer mindestens 3 der im Index GRU-
FAK2 angesprochenen Bereiche der Fraktionsarbeit als gut bezeichnet hatte. Zwei kritische und zwei
positive Einschitzungen fihrten zur Eingruppierung des betreffenden Mandatstragers in die Kategorie
Hmittlere Kritik“,
Die Eingruppierung in den durch zwei Items gebildeten Indizes geschieht wie folgt: starke Kritik -
Bewertung beider Bereiche als eher schlecht, schwache Kritik - Bewertung cines Bereichs als cher gut
und Bewertung des zweiten Bereichs als eher schlecht; keine Kritik — positive Bewertung beider
Bereiche der Fraktionsarbeit. (Der Ausnahmefall, daB einer von beiden Bereichen iiberhaupt nicht
bewertet wurde, kann hicr wegen der minimalen Zahl unberiicksichtigt bleiben. )
Fiir die Kategorisierung in die 3 Merkmalsausprigungen ,starke“, , mittlere“ und ,keine Kritik* ist im
Einzelfall jedes GRUFAK-Index also - wic oben angezeigt — die Streuung iiber die Gesamtpunkt-

werte aller Befragten maBgeblich und nicht eine Drittelung der Differenz zwischen Minimum- und
Maximum-score.
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GRUFAK 4: Apparatbereich (Geschlossenheit und Schlagkraft)

GRUFAK 5: Individueller Leistungsbereich

GRUFAK 6: Bereich parteiseitiger Unterstiitzung.

Die Indizes GRUFAKI1 bis GRUFAK6 wurden mit einer Reihe unabhingiger Varia-
blen -~ darunter auch Indizes sowie Variablen, die in diesem Falle der Berechnung als
unabhiéngige Variablen definiert wurden - korreliert. Wenn nach der Rangkorrelations-
koeffizientenberechnung (Spearman Correlation Coeffizient) signifikante Zusammen-
hange zu erkennen waren, wurden zur Verdeutlichung der entsprechenden Korrelation
Kontingenz-Tabellen berechnet.

Die Ergebnisse dieser Berechnungen werden im folgenden in Tabellen oder in graphi-
scher Form vorgestellt.

GRUFAKI1 (Fihrungs- und Managementbereich) diskriminiert die Mandatstriger nach
der Dauer der Parteimitgliedschaft, dem Bildungsstand, dem in den Herkunftsstidten
herrschenden politischen Krifteverhiltnis, den Bewertungen zu den Variablen 155
(,Haben Sie alles in allem den Eindruck, daB man sich in IThrem Kreisverband geniigend
um kommunalpolitische Probleme kiimmert?“), der Variablen 168 (,,Verbindlichkeit des
kommunalpolitischen Programms fiir die Fraktionsarbeit“) und der Variablen 169 (,,sinn-
voller Einbezug der Parteimitglieder in die kommunalpolitischen Aktivititen“).

Grafik 7.7

Starke Kritik von Mandatstragern am Fihrungs- und Managementbereich
(GRUFAKT1) nach Dauer der Parteimitgliedschaft
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Die Mandatstriiger, die iiberdurchschnittlich haufig Méangel im Bereich Fihrung und
Fraktionsmanagement bezeichnet haben (fortan auch als Mandatstriger vom Typ 1
bezeichnet), sind verglichen mit der Restgruppe der Mandatstriger deutlich dberdurch-
schnittlich erst bis einschlieflich 10 bzw. zwischen 11 und 15 Jahren Mitglied in der
Partei (vgl. Grafik 7.7). Mandatstréger vom Typ 1 haben eher einen hoheren Bildungs-
stand (Spearman Correlation Coefficient 0.22) und kommen iberdurchschnittlich aus
Stadten, in denen zwischen CDU- und SPD-Mandaten in der kommunalen Vertretungs-
korperschaft nur ein sehr kleiner oder ein kleiner Abstand besteht. Sie sehen eher als die
iibrigen Mandatstriger, daB das derzeitige kommunalpolitische Programm lediglich eine
geringe Verbindlichkeit fir die Fraktionsarbeit hat (Spearman Correlation Coefficient
—0.27), sind eher der Auffassung, die Kreispartei kiimmere sich nicht geniigend um
kommunalpolitische Probleme (vgl. Grafik 7.8, Spearman Correlation Coefficient
-0.23) und vertreten auch iberwiegend die Auffassung, die Parteimitglieder in ihrer
Stadt seien nicht sinnvoll in die kommunalpolitischen Aktivititen einbezogen (vgl. Gra-
fik 7.9).

Grafik 7.8

Kritik der Mandatstrager am Filhrungs- und Managementbereich (GRUFAK1)
nach Einstellung zur Frage, ob sich der Kreisverband geniigend
um kommunalpolitische Probleme kiimmert
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Grafik 7.9

Starke Kritik von Mandatstréagern am Fiihrungs- und Managementbereich
(GRUFAK1) nach Einstellung zur Frage, ob Parteimitglieder sinnvoll in die
Kommunalpolitik einbezogen sind
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(Prozentangaben sind jeweils auf die N-Mandatstrager in den Teilgruppen der VAR 169 bezogen)

Die Mandatstriger, die iiberdurchschnittlich Kritik an der Darstellung der Fraktionsar-
beit in- und auBerhalb der kommunalen Vertretungskdrperschaft, also in den Berei-
chen, die den ,Imagefaktor“ konstituieren, geiibt haben, (im folgenden auch Mandats-
trager vom Typ 2 genannt) gehoren — mit der Gesamtheit aller Befragten und mit der
Restgruppe der Mandatstriager verglichen — iberdurchschnittlich erst bis einschlieBlich
10 Jahre der CDU an (vgl. Grafik 7.10), sind eher evangelisch (vgl. Grafik 7.11) und
haben einen hoheren BildungsabschluB als der Durchschnitt der {ibrigen Mandatstra-
ger; dazu korrespondiert, daB iiberdurchschnittlich viele Mandatstrager vom Typ 2 bis
einschlieBlich 45 Jahre alt sind.

Weiter ist fiir diese Mandatstriger vom Typ 2 charakteristisch, daB mehr als doppelt so
viele von ihnen die Frage, ob die Parteimitglieder sinnvoll in die kommunalpolitischen
Aktivitiiten in ihrer Stadt einbezogen sind, verneinen als bejahen (vgl. Grafik 7.12).
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Grafik 7.10

Starke Kritik von Mandatstriagern am Imagebereich (GRUFAK2)
der Fraktionsarbeit nach Dauer der Parteimitgliedschaft
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Interessanterweise ergibt sich hier kein Zusammenhang zum ,,politischen Krifteverhalt-
nis“, dagegen aber ein Zusammenhang zur ,strukturellen Politisierung” in den Her-
kunftsstadten: Uberdurchschnittlich positiv werden — verglichen mit der Gesamtheit der
Befragten — die 4 den Imagebereich konstituierenden Items (,,Offentlichkeitsarbeit“,
wPresseberichterstattung iber die Fraktionsarbeit“, ,politische Initiativen durch die
Fraktion* und ,langfristige Planung der Fraktionspolitik“) in den starker parlamenta-
risch-parteistaatlich orientierten, den stirker ,politisierten“ Fraktionen also (vgl. dazu
u. a. 4.3.3), in denen auBerdem ein ausgeprigtes Oppositionsverhiltnis vorherrscht,
bewertet. Offenkundig fallt es den Fraktionen, die als strukturell schwicher politisiert
erscheinen und die uberwiegend ein stirker auf ,Kooperation“ ausgerichtetes Ver-
stindnis von der Wahrmehmung der Oppositionsrolle haben, merklich schwerer, sich
thematisch in- und auBerhalb des Stadtrates zu profilieren."”

Diese Vermutung wird durch Bemerkungen am Rande der - hier nicht weiter ausge-
werteten — Lokalredakteurgespriche erhértet: Eine aberwiegend auf Kooperation

¥ Vgl. dazu auch Zender 1982, 295/6 sowie 40-68.
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Grafik 7.11

Kritik von Mandatstragern am Imagebereich (GRUFAK2) nach Konfession
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(Angaben in Prozent beziehen sich jeweils auf die Mandatstriger gleicher Konfession/Religionszugehérigkeit)

ausgerichtete kommunale Ratsfraktion liefert weniger ,Stoff" fir die Presseberichterstat-
tung; wenn keine klaren politischen Alternativen zum Konzept der Mehrheitsfraktion
und der Verwaltung von der Oppositionsfraktion aufgezeigt werden, dann beschrankt
sich die Presseberichterstattung in aller Regel auf die Wiedergabe von Ratsbeschliissen
und Verwaltungsinitiativen, wodurch in der Offentlichkeit leicht der Eindruck einer
untitigen Oppositionsfraktion entsteht. Und es ist auch niemand der von uns befragten
CDU-Dezernenten der Auffassung gewesen, seine Leistung oder die seines Dezernates
wiirden von der Offentlichkeit positiv als Leistungsanteil der an der Verwaltung betei-
ligten CDU gewertet. Ganz im Gegenteil: Es muB davon ausgegangen werden, daB die
Mehrheit der Bevolkerung ,stidtische Verwaltung® einschlieBlich der Dezernenten und
~regierende Mehrheitsfraktion* auf eine Stufe stellen.
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Grafik 7.12

Mandatstriger am Imagebereich (GRUFAK2) nach der Einstellung
Kk zdt:'rFrage, ob dlg Parteimitglieder sinnvoll in die Kommunalpolitik
einbezogen sind (VAR169)
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(Angaben in Prozent, bezogen auf die Teilgruppen der Mandatstrager nach VAR169)

Diese Tendenz wird vielfach durch die Praxis der Presseberichterstattung verstarkt,
wenn nur gelegentlich — und oftmals gerade dann, wenn das entsprechende Dezernat in
der ,SchuBlinie* 6ffentlicher Kritik steht, wie wir in Gesprachen mit Lokalredakteuren
feststellen muBten — der Name des Dezernenten, nicht aber seine Parteizugehdrigkeit
genannt werden.

GRUFAKS ist der Index, der auf den Items basiert, die den Bereich ,,verwaltungssei-
tige Unterstiitzung“ konstituieren. Mandatstrager, die an der Unterstiitzung der Frak-
tion durch die Verwaltung iiberwiegend Kritik geiibt haben, sollen hier als ,Mandats-
trager vom Typ 3“ angesprochen werden.

Mandatstrager vom Typ 3 unterscheiden sich nicht nach soziodemografischen Merkma-
len von der Restgruppe; und von den Strukturmerkmalen diskriminiert lediglich die
Variable ,Herkunftsstadt“ mit ihrer Ausprigung ,,StadtegroBe“. Mandatstrager vom
Typ 3 kommen ~ verglichen mit der Gesamtheit der Mandatstriger — iberdurchschnitt-
lich hiufig aus GroBstidten iiber 500000 Einwohner.
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Grafik 7.13

EinfluB der eigenen Fraktion auf die Verwaltung (VAR062) nach GRUFAK3 /
Bereich verwaltungsseitiger Unterstiitzung
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Interessante Zusammenhénge ergeben sich hinsichtlich der Einschidtzung des ,,Einflus-
ses der eigenen Fraktion auf die Verwaltung“ und des ,,Oppositionsverstindnis“. Man-
datstriger, die die bisherige und wenig effiziente Unterstiitzung ihrer Fraktion durch
die Verwaltung deutlich kritisieren, haben auch iiberdurchschnittlich ein ,starkes Op-
positionsverstindnis“® (Spearman Correlation Coefficient 0.20).

Und was den EinfluB der eigenen Fraktion auf die Verwaltung angeht (vgl. Grafik
7.13), so schidtzen Mandatstrager vom Typ 3 diesen EinfluB — realistischerweise — iiber-
durchschnittlich hoch als ,,gering“ oder nicht vorhanden ein.

¥ Das Oppositionsverstindnis wurde mit dem Index SUMOPP ,,gemessen“.
Die Merkmalsauspragungen dieses Index sind:
- kein Oppositionsverstandnis
- indifferentes Oppositionsverstindnis
- starkes Oppositionsverstandnis.
Nur Mandatstriger, die sich bei simtlichen vier der diesen Index SUMOPP konstituierenden Items
bzw. Variablen 023, 028, 138 und 143 (vgl. Fagebogen im Anhang) fir die ,,Oppositionsdimension“
entscheiden, wurden als Mandatstriger mit ,starken Oppositionsverstindnis“ klassifiziert. Gabriel
verwendet in Kap. 5 einen etwas anderen Ansatz.
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Grafik 7.14

Starke Kritik am Apparatbereich (Geschlossenheit und Schlagkraft -
GRUFAKA4) nach Alter und Dauer der Parteimitgliedschaft
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(Alle Angaben in Prozent, bezogen auf die Teilgruppen nach Alter bzw. Dauer der Parteimitgliedschaft; Differenz er-
kiart sich aus unterschiedlichen Missing Values.)

@N=270

Betrachten wir nun diejenigen Mandatstriger, die Giberwiegend Kritik an den Berei-
chen der Fraktionsarbeit iibten, deren Items den ,,Apparatfaktor® konstituieren, fortan
auch als Typ 4-Mandatstriger bezeichnet. Typ 4-Mandatstriger sind — wiederum vergli-
chen mit der Gesamtheit der Mandatstriager - iberdurchschnittlich bis maximal
45 Jahre alt und ~ dazu korrespondierend - bis 10 Jahre lang Parteimitglied (vgl. Grafik
7.14). Sie sind uberdurchschnittlich der Auffassung, ihr Kreisverband kiimmere sich
nicht gentigend um kommunalpolitische Probleme, sehen eher als die iibrigen Mandats-
trager die Verbindlichkeit des kommunalpolitischen Programms fiir die Fraktionsarbeit
als gering an und sind iberdurchschnittlich der Auffassung, daB die Parteimitglieder
nicht sinnvoll in kommunalpolitische Aktivititen miteinbezogen sind. Die Korrelation
des Items ,,Geschlossenheit bei Abstimmungen®, das den groBten Anteil am Faktor 4
hat, zeigt einen interessanten Zusammenhang zur Herkunftsstadt der Befragten: In
Stidten mit hoéherer ,Politisierung“ der Mandatstriiger ist die Geschlossenheit bei
Abstimmungen weitaus hoher als in Stidten, in denen die Verwaltungsorientierung
bzw. die rein kooperative Oppositionsauffassung iiberwiegt.

Der Index GRUFAKS steht fiir den , individuellen Leistungsfaktor.
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Grafik 7.15

Starke Kritik im Bereich Individueller Leistungen (GRUFAKS5)
nach Alter der befragten Mandatstriager
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Mandatstriger vom Typ 5 schitzen die Rolle des kommunalpolitischen Programms fiir
die Fraktionsarbeit als gering ein oder sagen, es spiele liberhaupt keine Rolle und sind
iiberdurchschnittlich hoch der Auffassung, die Parteimitglieder in ihrer Stadt seien nicht
sinnvoll in die kommunalpolitische Arbeit miteinbezogen. FleiB und Qualifikation der
Mandatstrager aus der eigenen Fraktion werden ferner liberdurchschnittlich hoch von
jingeren Mandatstragern (vgl. Grafik 7.15) kntisiert, wihrend iltere Mandatstriger
individuelle Leistungen iiberdurchschnittlich hoch positiv bewerten. Diese Unterschiede
bzw. Gemeinsamkeiten konnten durch generationsbedingte unterschiedliche Erwar-
tungshaltungen bewirkt sein. Dafiir spricht, daB in diesem Falle das ,,Alter” als unab-
hiingige Variable einen hoheren Anteil an der Erklirung der Varianz der — den indivi-
duellen Leistungsfaktor hauptsichlich konstituierenden - beiden Items Variable 95
,FleiB“ und Variable 106 ,Qualifikation“ hat als der ,Bildungsstand“ (ohne Abbil-
dung).

Ahnliche Zusammenhinge zum Alter (vgl. Grafik 7.16) hinsichtlich der Einschitzung
der Rolle des kommunalpolitischen Programms (vgl. Grafik 7.17) und des Einbezugs
der Parteimitglieder in die kommunalpolitischen Aktivititen wie bei den Typ 5-Man-
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Grafik 7.16

Starke Kritlk an der partelseitigen Unterstitzung der I_-'_raktion (GRUFAK®)
nach dem Alter der befragten Mandatstrager
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datstragern zeigen sich auch fir Mandatstrager vom Typ 6, also den Mandatstrigern,
die dberdurchschnittlich hoch den Bereich (iiberlokaler) parteiseitiger Unterstiitzung
kritisieren. Hier diskriminiert ferner zum erstenmal die Zugehdrigkeit zur Fraktions-
elite (vgl. Grafik 7.18). Fehlende parteiseitige Unterstiitzung wird in dieser Gruppe von
Mandatstrigern iiberdurchschnittlich hoch kritisiert. Noch deutlicher fillt die Kritik in
der Teilelitegruppe der (stv.) RatsausschuBvorsitzenden aus (ohne Abbildung).

Insgesamt erklirt sich das Ergebnis moglicherweise daraus, daB sich die ,,Fraktionseli-
ten* hdufiger mit Situationen konfrontiert sehen, in denen sie sich eine Verbesserung
ihrer Position und der der CDU-Fraktion bei gut organisierter Zusammenarbeit mit
iberlokalen Parteieinheiten bzw. der KPV versprechen. Parteiseitige Unterstiitzung
kann offenbar nach Ansicht dieser Gruppe von Mandatstrigern der Oppositionsfrak-

tion helfen, den Vorsprung und Vorteil der Mehrheitsfraktion zu reduzieren, den diese
durch die Unterstitzung seitens der Verwaltung hat.
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Grafik 7.17

Starke Kritik an der parteiseitigen Unterstiitzung der Fraktion (GRUFAK6)
nach der Einschatzung der Verbindlichkeit des kommunalpolitischen
Programms fiir die Fraktionsarbeit (VAR168)
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Dazu duBern sich auch zwei der befragten Experten (CDU), der eine Stadtdirektor, der
andere Kammerer, wie folgt:

»(...) die SPD-Fraktion (kann) den EntscheidungsprozeB starker beeinflussen (...) als das
in der CDU-Fraktion der Fall ist. In der SPD-Fraktion wird mit den Dezementen und den
politischen Kraften eine Sache, die im Entstehen ist, besprochen. Die Entscheidungsfin-
dung ist also mehr ein Zusammenspiel im Vorfeld, von dem die jeweilige Opposition aus-
geschlossen ist.”

(Interview Nr. 27: 2, Befragter ist Stadtdirektor)

Es gibt den Unterschied, daB in der SPD-Fraktion der Oberstadtdirektor und die SPD-
Dezernenten anwesend sind und dadurch eben unmittelbar auf die Beratungen der Frak-
tion einwirken kénnen, d. h., daB die laufende Information in der SPD-Fraktion doch wohl
sicherlich besser ist.”

(Interview Nr. 1: 8, Befragter ist Kimmerer)
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Grafik 7.18

Kritik an parteiseitiger Unterstiitzung der Fraktion (GRUFAKEG)
nach Zugehorigkeit zur Fraktionselite (Amt in Fraktion oder Rat der Stadt)
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3. Langfristige Planung der Fraktionspolitik als wesentliche Schwachstelle
grofstadtischer Minderheitsfraktionen

Grube u. a. stellen in ihrer Publikation ,Politische Planung in Parteien und Parlaments-
fraktionen® fest, daB in der neueren wissenschaftlichen Literatur der Bundesrepublik
»Hinweise auf das Planungspotential der politischen Parteien bzw. Studien zu konkre-
ten Planungsmodellen und -vorstellungen allenfalls sporadisch vorhanden (sind)“
(Grube u. a. 1976: 134). Auch die politische Praxis liefere keine Hinweise, daB Parteien
mittel- oder langerfristige politische Planung initiierten bzw. konkretisierten (vgl.
ebda.: 211).

Haungs hebt hervor, daB der Begriff der ,politischen Planung“ recht unterschiedlich
verstanden wird. In Anlehnung an Naschold und Grube u. a. diskutiert er die drei
Begriffe ,,Planung“, ,Plan® und ,,Programm“ und veranschaulicht damit den Bereich
der politischen Planung (vgl. Haungs 1980: 30f.). Ein ,,Plan“ unterscheidet sich durch
seine groBere Verbindlichkeit vom ,,Programm®. Der Begriff , Planung“ ist ,,umfassen-
der als die beiden anderen Begriffe und bezeichnet den gesamten ProzeB, der vor oder
nach dem Plan bzw. Programm liegt“ (ebda.: 31).

Schleth konstatiert, daB die ,,Schaffung leistungsfahiger Aufbereitungs- und Planungs-
kapazititen der Parteien (...) um so dringlicher (wird), je stirker und funktionsfahiger
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die entsprechenden Abteilungen des Kanzleramtes bzw. der Ministerien werden, da
andernfalls die jeweiligen Oppositionsparteien noch weiter ins Hintertreffen geraten
(...)* (Schleth 1973: 400f.).

Und derzeit gilt besonders fiir den kommunalen Bereich, daB das ,,Defizit der politi-
schen Parteien an Planungs- und Innovationskapazitit (...) eine Uberlegenheit der
Biirokratie gegeniiber den parlamentarischen Gremien zur Folge (hat)* (Kevenhorster
u. a. 1980: 42; vgl. auch Haungs 1975: 302-304 und Kevenhdrster 1979: 284).

Die Expertengesprache liefern grundsatzlich keine Hinweise darauf, daB von den groB-
stadtischen Minderheitsfraktionen ,,politische Planung® im oben verstandenen Sinne
betrieben wird, indirekte negative Hinweise zum Vermdgen von Minderheitsfraktionen
zur politischen Planung ergaben sich gelegentlich, wenn angemerkt wurde, daB den
Fraktionen zur eigenstdndigen Planung vielerorts auch die organisatorischen Vorausset-
zungen — z. B. in Natur einer gut ausgestatteten und mit einem wissenschaftlichen
Dienst versehenen Fraktionsgeschiftsstelle — fehlen. Dort, wo es Fraktionsgeschaftsstel-
len mit einem derartigen wissenschaftlichen Dienst gibt, wird bemiéngelt, daB die Frak-
tionsfiihrung, das politische Fraktionsmanagement also, keine klaren Vorgaben zur
Konzipierung von Vorschldgen gibt, die eine linger- oder langfristige Planung der
Fraktionspolitik ermdglichen konnten. Unter lang- und langerfristiger Planung wollen
wir hier einen Planungsproze verstehen, der zumindest iiber die Dauer einer Legisla-
turperiode hinaus geht. Auch wenn z. B. im Bereich der Stadtentwicklung, der Frage
nach Ausweisung von Flichen fiir die Industriec oder den Wohnungsbau lingerfristig
Vorstellungen im Entwurfstadium diskutiert sein mochten, so ist nach unseren Beob-
achtungen eher zu konstatieren, dall Grundpositionen um erhoffter , kurzfristiger
Erfolge* willen® oder durch eine in kooperativem Oppositionsverstindnis angelegte
KompromiBbereitschaft ,,verwissert“ wurden, als daB iber einen lingeren Zeitraum
eine einheitliche Linie verfolgt wurde. Dies kann sich u. E. langfristig in dem MaBe
dndern, in dem von einem rein auf , Kooperation* angelegten Oppositionsverstindnis
abgegangen wird.”

55.3% aller Mandatstrager kritisieren den Bereich der ,Jangfristigen Planung der Frak-
tionspolitik*. Wenn wir in Anbetracht der unterschiedlichen Vorstellungen zum ,,Pla-
nungsbegriff“ davon ausgehen, daB teilweise bereits das reine Vorhandensein eines
kommunalpolitischen Programms der Partei als Planung der Fraktionspolitik verstan-
den wird, so ist es sicherlich nicht falsch, zu vermuten, daB bei Zugrundelegung eines
rigideren Planungsbegriffs Miangel in diesem Bereich der Fraktionsarbeit noch deutli-
cher zum Vorschein gekommen waren. Wir haben an anderer Stelle bereits angedeutet,
daB wir dann, wenn die Fraktion Alternativen aufzeigen will, Schwichen oder gar das
vollstindige Fehlen einer langfristigen Planung der Fraktionspolitik fiir Oppositions-
fraktionen als besonders gravierend erachten. Dahinter steht die Primisse, dal die
Mehrzahl der Minderheitsfraktionen tiber eine kurzfristige Orientierung iher Politik an

2 Problematisch scheint uns auch die Feststellung ,kurzfristiger Erfolge“ wihrend der Legislaturperi-
ode, zumal Meinungsumfragen in der Praxis hier ausscheiden. Als ,Erfolgsindikator” dirfte z. B. eine
positive Resonanz in der Lokalpresse gelten.

Z Erganzt werden muB, daB freilich auch ein mehr kompetitives Oppositionsverstindnis kurzfristige
~Erfolgszwinge“ nicht beseitigt.
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Wahlterminen und vermeintlichen Wahlerwiinschen hinaus sich nicht substantiell wird
von der Mehrheitsfraktion und deren politischen Konzepten absetzen konnen.

Unter den geschilderten politisierten Bedingungen in NRW-GrofBistidten bedeutet
dies — vor allem - fiir die Oppositionsfraktion, daB sie ihre Aufgabe der (6ffentlichen)
Kontrolle der Verwaltung im Rat (und damit der Kontrolle iiberhaupt, denn als Min-
derheitsfraktion ist sie weitestgehend aus dem internen ,,Vorentscheidungsprozef“ mit
seinen internen Kontrollméglichkeiten ausgeschlossen) ohne Vorhandensein von Ar-
beits- und Planungskapazititen wohl nicht mehr wahrnehmen kann. Oppositionsfraktio-
nen werden die Dominanz der Verwaltung auch wohl halbwegs nur dann kompensieren
koénnen, wenn sie iiber eine Fraktionsgeschiftsstelle mit wissenschaftlichem Hilfsdienst
verfiigen und wenn dieser ,,Apparat“ dazu in der Lage ist (und es ihm ,erlaubt” wird),
eigene Planungs- und Innovationskapazititen aufzubauen. Dann scheint auch fiir die
kommunalen Minderheitsfraktionen mdglich, was Diederich fiir die Parteien fordert:
»Zu einer eigenen politischen Zusammenschau und zu einer Konzeption und Priorita-
tensetzung fiir die Legislaturperiode gelangen“ (Diederich 1974, zit. nach Haungs
1974: 31).

Und nicht nur das: Dies scheint uns auch eine wesentliche Voraussetzung zu einer
langer- und langfristigen Planung der Fraktionspolitik zu sein. Dabei ist es eine Auf-
gabe von Fithrung und Management der Fraktion, fehlende eigene Ressourcen — auf-
grund einer nicht ausreichenden Ausstattung der Fraktionsgeschiftsstelle oder nicht
ausreichender Beitriige einzelner Fraktionsmitglieder — auszugleichen wie auch generell
weiteren Sachverstand aus der Verwaltung, von parteiangehdrigen Dezernenten, von
kompetenten Parteimitgliedern und der Partei nahestehenden Biirgern in die Fraktions-
arbeit mit einzubeziehen.

Dies zu organisieren, halten wir — trotz bislang von keiner Partei geloster Koordina-
tionsprobleme zwischen Parteiorganisationen und Parlamentsfraktionen (vgl. dazu
Falke 1974 28ff.) - fiir eine leistbare Aufgabe.

Im folgenden wird zunédchst gezeigt, welchen Stellenwert Mangel oder das Fehlen von
langfristiger Planung in der Fraktionsarbeit insgesamt einnehmen.

Die Kommunalitit fiir die Variable 113 ,langfristige Planung der Fraktionspolitik“
betrigt 0.80. D. h., daB die im Abschnitt 7.2.2 dargestellten 6 signifikanten Faktoren
insgesamt bereits 80% der Varianz der Variablen 113 aufkliren; die spezifische, nicht
erklirte Varianz der Variablen 113 betragt somit lediglich 20%.

Die fiir die Variable 113 errechneten Markierungswerte zeigen, wieviel Prozent der
erklirten Varianz auf jeden einzelnen Faktor entfallen. 46,5% der erklirten Varianz
der Variablen ,langfristige Planung der Fraktionspolitik“ werden durch den ,,Fiihrungs-
und Managementfaktor* (Faktor 1) erfait; auf dem Faktor 2 betrigt der Markierungs-
wert fiir die Variable 113 43.5%, und neben diesem zweiten ,Imagefaktor* trigt auch
der individuelle Leistungsfaktor (Faktor 5) noch mit 6.6% zur Varianzerklarung bei.
Die Variable 113 ist also mit allen 3 Faktoren geladen, die insgesamt zusammengerech-
net etwa drei Viertel an der aufgeklarten Varianz der Variablen 92-113 ausmachen.”

B Hier seien noch einmal die einzelnen Anteile der Faktoren 1, 2 und 5 an der aufgeklarten Varianz
aufgezihit:
Faktor 1 - 31,4%; Faktor 2 - 20,3% und Faktor 5 ~ 20,1%.
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Die von uns nach den Expertengesprichen vermutete herausragende Bedeutung der
Variablen 113 in der Mingelstruktur der Fraktionsarbeit findet in diesen Zahlen ihre
(empirische) Bestitigung durch die 275 befragten Mandatstréiger aus groBstidtischen
Minderheitsfraktionen. Der Markierungswert der Variablen 113 zeigte ja bereits, daB
dem Fiihrungs- und Managementbereich die hochsten Anteile an Mingeln im Bereich
der langfristigen Planung der Fraktionspolitik gegeben werden. Mingel im Bereich
langfristiger Planung der Fraktionspolitik werden also am ehesten bewirkt oder haben
Auswirkungen auf Items und Bereiche, die hoch auf dem , Fiihrungs- und Management-
faktor“ geladen sind.
Mit 43.5%-Punkten trigt auBerdem der ,Imagefaktor” erheblich zur Erklirung der
Varianz der Variablen 113 bei.
Weniger ins Gewicht fillt mit 6.6%-Punkten der ,,individuelle Leistungsfaktor.
Ein vierter ,Faktor parteiseitiger Unterstiitzung“ trigt nicht zur Erklirung der Varianz
der Variablen 113 bei. Das bedeutet also, daB die befragten Mandatstrager derzeit die
langfristige Planung der Fraktionspolitik von ,parteiseitiger Unterstiitzung® nicht tan-
giert sehen.
Die Faktoren 1, 2 und 5 erkldren insgesamt 96.6% der aufgeklarten Varianz der Varia-
blen 113.
Diese tangiert als einzige Variable derart viele Faktoren. Das bedeutet unserer Mei-
nung nach auch, daB in der Variablen ,langfristige Planung der Fraktionspolitik“ ein
Bereich der Fraktionsarbeit angesprochen ist, der nicht isoliert — von in anderen Fakto-
ren tangierten Bereichen — gesehen werden kann. Es ist durchaus plausibel, daB die
Variable 113 auch auf dem , Imagefaktor“ hoch lidt: Denn nach allem, was wir in den
Expertengesprachen erfahren haben, diirfte sich eine inhaltlich durchdachte und ausfor-
mulierte Position, die auBerdem in eine langfristige Planung der Fraktionspolitik einge-
bunden ist, vorteilhaft auf das Bemiihen auswirken, in der Offentlichkeit ein positives
Bild/Image von der Arbeit als Oppositionsfraktion zu zeichnen.
Wenn wir deshalb von der Variablen 113 , Langfristige Planung der Fraktionspolitik*“
als einer ,Schlisselvariablen”, einem Bereich, dem gerade in der Minderheitsfraktion
besondere Aufmerksamkeit gewidmet werden sollte, sprechen, so wird dies auch durch
Angaben bei Kevenhérster u. a. 1980; Haungs 1975 und Lammert 1976 bestatigt.
Wir werden im folgenden analysieren, ob sich die Mandatstrager, die die langfristige
Planung der Fraktionspolitik kritisieren, deutlich von den iibrigen Mandatstrigern —~
und falls ja, nach welchen Kriterien — unterscheiden. Dazu berechnen wir wiederum
Kontingenztabellen und stellen im folgenden die Ergebnisse fiir die Gruppe der kritik-
iibenden Mandatstrager vor.
Zusammenhinge bestehen zwischen der Bewertung der ,langfristigen Planung der
Fraktionspolitik“ und folgenden unabhingigen Variablen:

1. Zugehdrigkeit zur Fraktionselite allgemein
Ausiibung der Fiihrungsposition des , Fraktionsvorsitzenden“
Dauer der Parteimitgliedschaft
Alter
Konfession
Bildungsstand
Herkunftsstadt

2N A s R I
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8. Politisches Krifteverhaltnis in der Herkunftsstadt
9. Mitgliedschaft in kirchlichen Vereinen

10. Mitgliedschaft in einer DGB-Gewerkschaft

11. Einschitzung des Einflusses der eigenen Fraktion auf die Verwaltung

12. Bewertung des Items, ob sich der Kreisverband in der Stadt geniigend um kommu-
nalpolitische Probleme kiimmert

13. Einschitzung der Verbindlichkeit des kommunalpolitischen Programms fiir die
Fraktionsarbeit

14. Bewertung der Frage, ob Parteimitglieder sinnvoll in die kommunalpolitischen
Aktivitaten einbezogen sind

15. Intensitit der Kritik an der Ratsarbeit

Mandatstriger, die nicht gleichzeitig ein Amt in ihrer Fraktion und/oder eine Position
im Rat der Stadt bekleiden, bewerten den Bereich der langfristigen Planung der Frak-
tionspolitik negativer als die Mitglieder der ,Fraktionselite” (64.4%-51.7%).

Auch die Ausiibung der Position des Fraktionsvorsitzenden diskriminiert, denn ledig-
lich 2 der 10 befragten Fraktionsvorsitzenden (20%) kritisieren den Bereich der langfri-
stigen Planung der Fraktionspolitik; % der Fraktionsvorsitzenden bewerten diesen
Bereich mit gut. Wir sehen diesen Bereich nicht nur wegen des deutlichen Votums der
Befragten, sondern — wie bereits vorhin angedeutet — auch nach Einlassungen der von
uns miindlich befragten Experten als besonderen ,Mingelbereich“, wobei Mingel
hauptsachlich auf Versagen oder Versdumnisse der Fraktionsfithrung, dem politischen
Fraktionsmanagement, zuriickgehen.”

Deshalb ist zu vermuten, da ,,Betroffenheit“ des einen oder anderen Fraktionsvorsit-
zenden eine realistische Bewertung von Leistungen in diesem Bereich beeinflu8t hat.
Mandatstrager, die Kritik an der langfristigen Planung der Fraktionspolitik iiben, wer-
den deutlich nach der Variablen ,Dauer der Parteizugehorigkeit* diskriminiert. Die
Grafik 7.19 1aBt hier einen fast linearen Zusammenhang vermuten: Je langer die Rats-
mitglieder bereits Mitglied ihrer Partei sind, desto geringer wird der Anteil der Manda-
tare (in den nach der Dauer der Zugehorigkeit zur Partei gebildeten Gruppen), die die
»langfristige Planung der Fraktionspolitik“ kritisieren.

Wir konnten nun einen dhnlichen Zusammenhang zwischen der Kritik an der langfristi-
gen Planung der Fraktionspolitik und dem Alfer der Befragten erwarten, denn Alter
und Mandatsdauer sind — zumindest tendenziell — zwei zusammenhingende GrdBen.
Diese Vermutung bestatigt sich, wie die Grafik 7.20 zeigt.

Die Korrelation der Variablen 113 mit der ,Konfession“ (vgl. Grafik 7.21) fiihrt zu
folgendem Ergebnis: Kritik an der langfristigen Planung der Fraktionspolitik iiben

# Ein nicht dem Rat angehdrender Kreisparteivorsitzender sicht hier eine Aufgabe fiir die Fraktionsge-
schiftsstelle und ihren wissenschaftlichen Dienst, denn er fordert, daB die Fraktionsmitarbeiter auch
langerfristige Konzeptionen fur diec Fraktionspolitik erarbeiten sollten, allerdings mit der MaBgabe,
daB ihnen die Ziele fiir die Erarbeitung langerfristiger Konzeptionen vorgegeben sind. (Vgl. Interview
Nr. 26)
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Grafik 7.19

Kritik an der langfristigen Planung der Fraktionspolitik (VAR113) nach Dauer
der Parteimitgliedschaft
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iiberdurchschnittlich evangelische Mandatare (und Mandatstrager, die keiner der bei-
den groBen Religionsgemeinschaften angehdren).”

Die Einbeziehung der Variablen ,,politisches Krifteverhiltnis in der Herkunftsstadt der
befragten Mandatstrager“ zeigt die interessante Tendenz, daB — mit Ausnahme Ober-
hausens — dort die Kritik an der langfristigen Planung der Fraktionspolitik am hochsten
ist, wo zwischen CDU und SPD ein sehr kleiner bzw. ein kleiner Abstand im Stimmen-
verhaltnis bzw. im Vergleich der Ratsmandate besteht, wihrend die Kritik von Man-

B Mit 4 von 275 ist die Zahl der Mandatstrager, die weder katholisch noch evangelisch sind, sehr gering;
deshalb sollte das Ergebnis fiir diese Teilgruppe von Mandatstragern entsprechend unserer Einstel-
lung zur Behandlung von Ergebnissen, denen geringe absolute Zahlenangaben zugrundeliegen,
allenfalls in der FuBnote und hier auch nur deshalb, weil dic Aussage dieser 4 kommunalen Mandats-
trager so eindeutig ist, erwihnt werden.
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Grafik 7.20

Kritik an der langfristigen Planung der Fraktionspolitik (VAR113) nach Alter
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datstridgern aus Stadten mit sehr groBem und groBem Abstand CDU-SPD unterdurch-
schnittlich ist.

Dieses Ergebnis widerlegt die Vermutung, Mandatstriger aus Stidten mit kleinem oder
sehr kleinem Abstand zwischen CDU und SPD (vgl. 7.23) wiirden nicht so sehr die
Notwendigkeit langerfristiger Planung der Fraktionspolitik einsehen, weil sie der Auf-
fassung sind, zum politischen Erfolg bediirfe es jetzt lediglich noch kurzfristiger Strate-
gien und gezielter ad-hoc-MaBnahmen.

Inwieweit sich dieses Ergebnis als Artefakt des ,Bildungsstandes miterkliren 13Bt,
kann nicht ganz genau bestimmt werden. Wie an anderer Stelle dargelegt wurde, liegt
der Anteil der Mandatstriger mit HochschulabschluB in den Stidten, in denen es einen
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Grafik 7.21

Kritik an der langfristigen Planung der Fraktionspolitik (VAR113)
nach Konfession
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kleinen oder einen sehr kleinen Abstand zwischen CDU und SPD gibt, deutlich iiber
dem Durchschnitt, wihrend andererseits in den Stidten mit sehr groBem Abstand im
politischen Krifteverhiltnis der Anteil der Mandatstrager mit Volksschulabschlufl
tiberproportional hoch ist.

Kritik an der langfristigen Planung der Fraktionspolitik @ibten — und damit unterdurch-
schnittlich viele — 48% der Mandatstriger mit VolksschulabschluB, wahrend es in der
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Grafik 7.22

Kritik an der langfristigen Planung der Fraktionspolitik (VAR113)
nach politischem Krifteverhiitnis (VAR216) in der Herkunftsstadt
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Gruppe der Mandatstrager mit HochschulabschluB immerhin 65% sind, die den Bereich

der langfristigen Planung der Fraktionspolitik negativ bewerten.?

Deutlich dberdurchschanittlich hoch ist die Kritik an der ,langfristigen Planung der

Fraktionspolitik“ in den Gruppen von Mandatstragern, die

— (realistischerweise) ihrer Fraktion keinen EinfluB auf die Verwaltung bescheinigen;

- der Auffassung sind, ihr Kreisverband kiimmere sich nicht geniigend um kommunal-
politische Probleme;

¥ Dic Mitgliedschaft in kirchlichen Vereinen ,erklart“ sich ~ wie wir im Kap. 2 gesehen haben ~ im
wesentlichen durch die Variablen Alter, Konfession, Bildungsstand und politisches Krafteverhiltnis in
der Herkunftsstadt. Nachdem sich nicht-zufillige Zusammenhange zwischen diesen vier Variablen
und der Bewertung des Bereichs der langfristigen Planung der Fraktionspolitik gezeigt haben, konnen
wir nun ferner erwarten, daB sich die Mandatstrager, die Mitglied in kirchlichen Vereinen sind, von
den Mandatstrigern, auf die dieses Merkmal der Vereinszugehorigkeit nicht zutrifft, signifikant
unterscheiden. Das Ergebnis der Kreuztabellierung bestatigt diese Vermutung: Von den Mandatstra-
gern, die Mitglied in kirchlichen Vereinen sind, Gben mit 42% unterdurchschnittlich wenige Kritik an
langfristiger Planung der Fraktionspolitik.

Interessanterweise stellt sich das Ergebnis fir die Mandatstriger, die Mitglied in ¢iner der DGB-
Gewerkschaften sind, dhnlich dar: In dieser Mandatstrigergruppe kritisieren mit 40% - verglichen mit
dem Durchschnitt - 15% weniger die langfristige Planung der Fraktionspolitik.
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~ (realistischerweise) dem kommunalpolitischen Programm der Partei fiir die Frak-
tionsarbeit keine oder lediglich eine geringe Bedeutung attestieren;

— nicht der Auffassung sind, daB Parteimitglieder in ihrer Stadt sinnvoll in kommunal-
politische Aktivititen miteinbezogen sind.

,Mitgliedschaft in diesen vier Teilgruppen korreliert jeweils positiv mit héherem

Bildungsstand.

ZusammengefaBt konnte man sagen: Je realistischer kommunale Mandatstriger die

Situation in ihrer Stadt einschdtzen, desto eher iiben sie Kritik an der bisherigen Art und

Weise der ,langfristigen Planung der Fraktionspolitik“.”

Die folgenden Tabellen und Grafiken 7.23, 7.24 und 7.25 sollen die Ergebnisse anhand

der Verteilung noch einmal veranschaulichen.

Grafik 7.23

Kritik an der langfristigen Planung der Fraktionspolitik (VAR113)
nach Einschéatzung des Einflusses der elgenen Fraktion auf die Verwaltung
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# Kritik bedeutet hier — so Experten in den Interviews - in der Regel, daB in einer Fraktion uberhaupt
keine langfristige Planung der Fraktionspolitik erfolgt.
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Tabelle 7.24

Kritik an der langfristigen Planung der Fraktionspolitik
(VAR113) nach VAR155 und VAR169

VAR113
ITEM Nein Ja
Kreisverband kimmert sich genidgend um kommunalpolitische
Probleme? (VAR155) 75.0 440
Sind Parteimitglieder in ihrer Stadt sinnvoll in kommunalpoliti-
schen Aktivitatten einbezogen? (VAR169) 69.0 40.0

(Alle Angaben in Prozent)

Die Untersuchung hat gezeigt, daB die iberwiegende Mehrzahl der Mandatstrager und
die Minderheitsfraktionen im Rahmen der parlamentarischen Arbeitsweise in groBstiad-
tischen kommunalen Vertretungskorperschaften gestellte Anforderungen, z. B. die
Aufgaben der Verwaltungskontrolle und der Ausarbeitung kommunalpolitischer Alter-
nativen zur Position der Mehrheitsfraktion, nicht oder nur eingeschrinkt wahrnehmen.
Dies ist sicherlich teilweise auf erschwerte Arbeitsbedingungen fiir Oppositionsfraktio-
nen in Kommunalparlamenten — im Vergleich zu Bundestag und Landtagen — unter den
Bedingungen von Gemeindeordnungen zuriickzufiihren, die noch von dem konstitutio-
nellen Dualismus kommunale Exekutive/Verwaltung vs. Rat als Ganzes ausgehen,
wahrend wir aber — wie anhand der Einstellungen der befragten Akteure aus Minder-
heitsfraktionen gezeigt worden sein sollte - in der politischen Realitit in den nordrhein-
westfilischen GroBstidten von einem ,Neuen Dualismus“ (vgl. Schonfelder 1979)
kommunale Exekutive/Verwaltung plus Mehrheitsfraktion vs. Oppositionsfraktion
ausgehen miissen.

Vermutlich wiren die Mangel in der Fraktionsarbeit nicht so gravierend, wenn die
nordrhein-westfilische Gemeindeordnung diesem ,,Neuen Dualismus“ Rechnung tragen
und die Bedingungen zur substantiellen Ausfiillung der Oppositionsfunktion durch
Sicherung eines Oppositionsamtes schaffen wiirde.

Die derzeit bestehende Diskrepanz zwischen Kommunalverfassung und politischer
Realitat beginstigt die Substituierung von ,,Kommunaler Opposition“ durch , Kommu-
nale Harmonie“ und eine — nicht prazise zu fassende - ,,Gemeinwohlideologie“ anstelle
rationaler Konfliktaustragung im Rat und seinen Ausschiissen.

Eine Anpassung der Gemeindeordnungen mit einer Sicherung des ,,Oppositionsamtes*
ist realistischerweise derzeit aber kaum zu erwarten. Im Gegenteil: Es iiberwiegen
Uberlegungen, ein Proporz-System fest fiir die kommunale Ebene zu institutionalisie-
ren.” Sollte es im Rahmen anderer Bemiihungen gelingen, durch Ubertragung von

% Am 3. 4. 1984 billigte die SPD-Mehrheitsfraktion im Diisseldorfer Landtag cinstimmig einen Entwurf
des Innenministers zur Anderung der nordrhein-westfilischen Gemeindeordnung. Danach werden
nach der Kommunalwahl am 30. 9. 1984 der Biirgermeister und seine Stellvertreter im Listenverfah-
ren nach d’Hondt gewahlt. Somit diirfte die stirkste Oppositionsfraktion i. d. R. den 1. Stellvertreter
des (OB)Burgermeisters stellen, es sei denn, es kommt zu Listenverbindungen gegen die stirkste
Oppositionsfraktion oder aber die Mehrheitsfraktion hat mindestens doppelt so viele Mandate wie die
stirkste Oppositionsfraktion.
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Grafik 7.25

Kritik an der langfristigen Planung der Fraktionspolitik (VAR113) nach
Einschatzung der Verbindlichkeit des kommunalpolitischen Programms
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Routineaufgaben auf die Verwaltung eine Entlastung des Rates zu erreichen,” so
diirfte eine gleichfalls dadurch erhoffte allgemeine ,Stirkung“ der Fraktionen noch
nicht wesentlich dazu beitragen, den ,strukturellen Nachteil“ der Oppositionsfraktion
auszugleichen, denn die Mehrheitsfraktion wird vermutlich auch zukiinftig enger mit
der Verwaltung zusammenarbeiten und von dort her spiirbare Unterstiitzung erhalten.
Und dies gerade dann, wenn das politische Krifteverhéltnis durch einen deutlichen
Abstand zwischen den beiden groBen Parteien gekennzeichnet ist.

Dennoch: Die Oppositionsfraktionen sollten ihre Leistungen auch unter den Bedingun-
gen der (derzeitigen) Kommunalverfassung ,,optimieren* und eine Verbesserung ihrer
politischen Position erreichen konnen. Die Analyse der Fraktionsarbeit hat niamlich
gezeigt, daB Mingel vor allem in Bereichen konstatiert wurden, in denen spezifische

® So z. B. der Sachverstandigenrat zur Neuordnung der kommunalen Selbstverwaltung beim Institut fir
Kommunalwissenschaften der Konrad-Adenauer-Stiftung in ,Politik und kommunale Selbstverwal-
tung®, Koln 1984: 33ff.
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Anforderungen an die Oppositionsfraktion in der groBstadtischen Vertretungskorper-
schaft gestellt werden.®® Von einer Beseitigung der Mangel und ihren Ursachen kann
deshalb ein Beitrag zur Verbesserung der Fraktionsarbeit erwartet werden.

* Nicht alle Fraktionen weisen in denselben Bereichen die konstatierten Mangel in ihrer Arbeit auf. Oft
sind die Mingel auch nicht gleichgewichtig. Es sollte jedoch gelingen, fiir die einzelnen Oppositions-
fraktionen das ,Mehr* oder ,Weniger“ an Problemfeldern in ihrer Arbeit herauszufinden. Davon,
wieviele Problemfelder fiir die einzelne Fraktion ausgewiesen werden, vom derzeitigen politischen
Krifteverhiltnis, abgesehen auBerdem vom bundespolitischen Trend — der sog. politischen GroBwet-
terlage - auch hangt es vermutlich nicht unwesentlich ab, ob und inwieweit die Fraktionen ihrem Ziel,
die Mehrheitsverhiltnisse zu dndem, aus eigenen Anstrengungen werden naher kommen bzw. es
werden erreichen konnen. Was die Optimierung der Arbeit auch der groBstidtischen Oppositionsfrak-
tion so schwierig gestalten durfte, ist, daB wohl nur der geringere Teil der Probleme reine Organisa-
tionsprobleme sind* und deshalb auch allenfalls teilweise durch Vorschlige fir Organisationsformen
16sbar sind“. (Haungs 1975: 337. Vgl. insgesamt auch die realistische Einschatzung der Empfehlungen
von Haungs in seinem abschlieBenden Beitrag zum Sammelband , Strukturprobleme des lokalen
Parteisystems“ 1975: bes. 332-338).
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8. Zur Funktionsfiahigkeit des kommunalen Parlamentarismus in den
Grofistidten Nordrhein-Westfalens

Oscar W. Gabriel

1. Gibt es eine Krise des kommunalen Parlamentarismus?

Kritische Auseinandersetzungen mit der Funktionsfihigkeit des Parlamentarismus
haben in Deutschland Tradition. Auch in der Bundesrepublik gibt es ~ in der politi-
schen Praxis wie auch in den einschligigen wissenschaftlichen Disziplinen - eine Viel-
zahl von Diskussionsbeitrigen zu diesem Problem. Zumindest einige davon zielen
darauf, die kritisierten Mangel zum Ausgangspunkt praktischer Reformiiberlegungen
zu machen (vgl. die umfassende Literaturdokumentation von Jesse 1981: 110ff.).

Die Arbeitsweise der ,Parlamente® in den deutschen Gemeinden hat erst in den letzten
zehn Jahren ein breiteres wissenschaftliches Interesse gefunden (vgl. die Literaturiiber-
sicht bei Schdfer, Volger 1977). Dies geht sicherlich nicht zuletzt auf den Umstand
zuriick, daB die Anwendbarkeit parlamentarisch-parteienstaatlicher Funktionsprinzi-
pien auf der kommunalen Ebene nach wie vor umstritten ist. Auch in der hier prisen-
tierten empirischen Erhebung stieBen wir auf die bekannten Vorbehalte gegen eine
»Parlamentarisierung der Kommunalpolitik; denn nur eine Minderheit von 7% der
befragten CDU-Oppositionspolitiker fand sich dazu bereit, ohne groBere Abstriche
Merkmale parteienstaatlich-parlamentarisch geprigter Willensbildung als Prinzipien fiir
die Arbeit kommunaler Vertretungskorperschaften zu akzeptieren.

Bei derartigen Untersuchungsergebnissen fragt es sich natiirlich, ob es iiberhaupt ge-
rechtfertigt ist, von einer Funktionsfihigkeit des kommunalen Parlamentarismus zu
sprechen, ohne auf diese Weise eine den institutionellen Rahmenbedingungen und der
BewuBtseinslage der betroffenen politischen Akteure zuwiderlaufende Problemformu-
lierung vorzunehmen. Zwei Gesichtspunkte jedoch sprechen fiir eine derartige Pro-
blemsicht:

(1) Es st in der Literatur nicht umstritten, daB Kommunalvertretungen auch parlamen-
tarische Aufgaben wahrnehmen (vgl. dazu die Hinweise in Abschnitt 1 des vierten Kap.
dieser Arbeit). Die Diskussion dreht sich vielmehr um die Frage, ob sich die Arbeit der
kommunalen Vertretungskérperschaften auf die Austbung der parlamentarischen
Funktionen der Gesetzgebung, der Kontrolle der politischen Fihrung usw. reduzieren
1aBt.

(2) Die wichtigsten Einwidnde gegen die Arbeit staatlicher Parlamente finden sich auch
in den Untersuchungen iiber die Aufgabenerfiillung der kommunalen Reprisentivor-
gane. An anderer Stelle habe ich ausfiihrlich die in der kommunalwissenschaftlichen
Literatur verbreiteten Thesen iiber eine Krise der kommunalen Demokratie bespro-
chen. In dieser Analyse nahm die Bewertung der Arbeit der Kommunalvertretung
einen breiten Raum ein (vgl. Gabriel 1979a: 137ff., 160ff., 187ff., 201ff.; erganzende
Ausfiihrungen und Hinweise auf neuere Literatur bei Wehling 1982: 52ff.). Der dort
dokumentierte Forschungsstand liegt der Bestandsaufnahme zum Verhiltnis zwischen
Rat und Verwaltung zu Grunde, die kiirzlich vom Sachverstindigenrat zur Neubestim-
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mung der kommunalen Selbstverwaltung beim Institut'f'ﬁr Kommunalwissenschaften
der Konrad-Adenauer-Stiftung vorgelegt wurde (vgl. Politik und kommunale Selbstver-
waltung 1984: 74ff.). o )

Wie in der Literatur haufig genug beschrieben wurde, steht die in den Gemeindeord-
nungen verankerte Vorstellung vom Gemeinderat Els dem Zentrum der Verwaltungs-
fihrung ,dem Wirklichkeitsbefund in den GroBstadtex} anndhernd diametral gegen.
iiber* (Grauhan 1970: 351). Auch derjenige, der der Evidenz des gesunden Menschen-
verstandes miBtraut und fiir eine stirkere Orientierung der kommunalwissenschaftli-
chen Diskussion an den Ergebnissen intersubjektiv iberpriifbarer empirischer For-
schung eintritt, wird nicht ernstlich bestreiten, daB die in der kommunalen Praxis fest-
stellbare EinfluBverteilung zwischen dem Rat und der Verwaltung dem Buchstaben der
Gemeindeverfassungen nicht entspricht (vgl. Grauhan 1970: 67ff.; Hesse 1972: 41ff.).
Eine solche Feststellung kann man unabhangig von der Notwendigkeit treffen, den
EinfluB der GemeindegroBe, der Kommunalverfassung und der sozio-6konomischen
Gegebenheiten in einer Gemeinde auf die Struktur des kommunalpolitischen Willens-
bildungsprozesses genauer zu untersuchen (vgl. dazu: Wehling 1982: 44; 1984: 27ff.;
anders dagegen: Fiirst 1975: 85ff.).

Eine Gegeniiberstellung unserer Untersuchungsergebnisse mit den bisherigen Darstel-
lungen des kommunalpolitischen Willensbildungsprozesses gestaltet sich ziemlich
schwierig, weil neuere und verallgemeinerungsfahige Studien zum Verhaltnis zwischen
dem Rat und der Verwaltung in GroBstadten nicht vorliegen. Die Ergebnisse ilterer
GroBstadt-Studien weisen betrachtliche Unterschiede auf, wie man z. B. an der Ein-
schatzung der politischen Bedeutung der AusschuBarbeit zeigen kann (recht positiv im
Ergebnis: Von Schrotter 1969: 106; Grauhan 1970: 271, 276, 284; ganzlich anders:
Wollmann 1975: 242, 250ff., 263). Derlei Widersprichlichkeiten miissen nicht notwen-
dig auf Mingel in der Forschungspraxis beruhen. Sie konnen auch tatsichliche Unter-
schiede widerspiegeln, wie nach den Ergebnissen unserer Erhebung zu vermuten ist.
Nur ist es beim Stand der gegenwirtigen Forschung einigermaBen schwierig, iber
Vermutungen hinauszukommen. SchlieBlich ergibt sich noch eine weitere Schwierigkeit
beim Versuch, unsere Ergebnisse auf den bisherigen Forschungsstand zu beziehen: Im
Mittelpunkt unserer Erhebung stand die subjektive Einschdtzung politischer Gegeben-
heiten, nicht die Beobachtung des tatsdchlichen Ablaufs politischer Entscheidungspro-
zesse. Die subjektiven Wahrnehmungen der kommunalen Mandatstrager sind als Infor-
mation iiber die politische Wirklichkeit nicht unbedeutend, aber sie geben sie gefiltert
wieder.

Die bisher vorliegenden Fallstudien stimmen weitgehend in dem Ergebnis iiberein, daB
die politischen Initiativen in der GroBstadtpolitik im Regelfall von der Verwaltung
ausgehen, wahrend die kommunale Vertretungskdrperschaft ihrer Aufgabe, Probleme
in den kommunalen EntscheidungsprozeB einzubringen und Ziele fiir die Arbeit der
kommunalen Organe zu setzen, nur in Ausnahmefillen nachkommt (vgl. Grauhan
1970: 259, 330ff., 348; Banner 1972: 168ff.; Hesse 1972: 40ff., 46, 111, 113; Billerbeck
1975: 211; Wollmann 1975: 263; Gabriel 1979a: 137ff.; entsprechend auch: Politik und
Verwaltung 1984: 10ff.). Die Kontrollmoglichkeiten des Rates iiber die Verwaltung
werden gleichfalls skeptisch eingeschatzt, wenngleich dies nach Nafmacher (1973:
563ff.) nicht notwendig zur Folge hat, daB sich die Verwaltung regelméBig gegen die
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ehrenamtliche Vertretungskorperschaft durchsetzt. Besonders schwach scheint die
Position des Rates als Ganzem bei der Kontrolle der verwaltungsinternen Entschei-
dungsvorbereitung zu sein (vgl. Gabriel 1979a: 160ff.; Politik und Verwaltung 1984:
14ff.). Allerdings hat Banner (1972: 166ff.; 1982: 33ff.) in seiner , Vorentscheider-
These* ausfiihrlich die Mechanismen beschrieben, mittels derer eine Kooperation des
Fihrungspersonals aus Rat und Verwaltung in dieser Phase erfolgt. Auf diese Weise
macht sich ein mittelbarer Einflufl des Rates auf die Entscheidungsvorbereitung geltend.
Auf die divergierende Einschidtzung der vorbereitenden AusschuBarbeit wurde bereits
verwiesen (zur Kontrollpraxis des Rates in GroBstidten vgl. Grauhan 1970: 271, 276,
284; Grauhan u. a. 1971: 469; Berkemeier 1972: 202, 205; Hesse 1972: 40; Nafmacher
1973: 551, 563ff.; Wollmann 1975: 242, 250f., 263f.; Vetterlein 1976: 535ff.; Holler,
Nafmacher 1979: 291ff.; Nafmacher, Nassmacher 1979: 122ff.). Diese EinfluBvertei-
lung im Vorfeld der formalen Entscheidung bringt es mit sich, daB der Rat in erster
Linie als iiber Verwaltungsvorlagen beschlieBendes Organ versteht, dal die Legitima-
tionsfunktion der Plenararbeit in den Vordergrund riickt, die Debattenfunktion aber
zuriicktritt. Kritiker sprechen von einer Rickbildung des Rates zum Ratifikationsorgan,
eine Einschitzung, die ich fiir verkiirzt halte, da von Riickbildung nur die Rede sein
kann, wenn die Kommunalvertretung zu ¢inem fritheren Zeitpunkt einmal eine starkere
Position hatte. Belege hierfiir gibt es in der Literatur nicht. Andererseits beeintrachtigt
die Verzettelung in Detailprobleme, bei deren Losung der Rat Mitentscheidungsan-
spriiche geltend macht, anscheinend ein Engagement in jenen Fragen, ,die aufgrund
der in ihnen enthaltenen Alternativen eine politische Auseinandersetzung erfordern“
(Grauhan 1970: 245; vgl. weiter zur BeschluBfunktion und zum BeschluBverhalten des
Rates: Grauhan 1970: 295f.; Banner 1972: 168ff., 173, 178; Hesse 1972: 41, Gabriel
1979a: 187ff.; Politik und Verwaltung 1984: 22ff.)

Die Frage, ob sich diese im Vergleich mit den Bestimmungen der Gemeindeordnung -
vor allem in Nordrhein-Westfalen — deutlich reduzierte EinfluBposition des Rates auch
in den Einschitzungen der von uns befragten Angehdrigen der Minderheitsfraktion
wiederfindet, 148t sich im Prinzip positiv beantworten. Allerdings sind im Hinblick auf
einzelne Funktionen der kommunalen Vertretungskdrperschaft Einschrankungen dieser
allgemeinen Aussage erforderlich. Dariiber hinaus werden stidtespezifische Besonder-
heiten erkennbar. SchlieBlich enthilt unser Datenmaterial weitere Informationen iber
Mingel der Rats- und der Fraktionsarbeit, die in den bisher vorliegenden empirischen
Erhebungen nur eine untergeordnete Rolle spiclen, die aber als Grundlagen fiir die
Entwicklung praktischer Verbesserungsvorschlage bedeutsam sind.

Die These von einer Krise in der Arbeit der kommunalen Vertretungskorperschaft ist
nach den Ergebnissen unserer Erhebung sicherlich diberspitzt und zu undifferenziert.
Man kommt zu einer zuverldssigeren Einschatzung des kommunalpolitischen Willens-
bildungsprozesses, wenn man zwischen den verschiedenen Aufgaben der Kommunal-
vertretung unterscheidet und ihre Einbindung in ganz unterschiedliche Beziehungsge-
flechte beriicksichtigt, statt undifferenzierte Pauschalurteile abzugeben.
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2. Mangel der parlamentarischen Arbeit in den zehn Stddten — eine
zusammenfassende Bestandsaufnahme

Die typischen Merkmale der Rats-, der Fraktions- und der Parteiarbeit in den zehn
untersuchten Stidten sind Gegenstand des folgenden Abschnitts. Anders als in den
vorherigen Kapiteln bewegen sich diese Untersuchungen ausschlieBlich auf der Aggre-
gat-Ebene. Es geht also nicht mehr darum, Merkmale einzelner Ratsmitglieder mitein-
ander in Beziehung zu setzen. Vielmehr werden nunmehr die Antwortmuster in den
einzelnen Stddten miteinander verglichen. Die Analyse der Mangel der parlamentari-
schen Arbeit aus der Sicht der Minderheitsfraktionen kann sich dabei am Aufbau dieses
Bandes orientieren. Dementsprechend unterscheide ich zwischen vier Problemkom-
plexen: der Bewertung (1) der generellen Systemfunktionen der kommunalen Vertre-
tungskorperschaft (vgl. zur Individualdatenanalyse Teil 4 dieser Arbeit), (2) der organi-
satorischen Rahmenbedingungen der Rats- und der Fraktionsarbeit (Teile 5, 6) sowie
schlieBlich (3) der Einschitzung der Bedeutung der Kommunalpolitik in der Arbeit der
lokalen Parteiorganisation (Teil 3).

Diesem Abschnitt ist nicht allein die Funktion zugedacht, die wichtigsten Ergebnisse
dieser Arbeit stidtespezifisch zusammenzufassen (vgl. Abb. 8-1). Er soll dariiber hin-
aus auch als Grundlage fiir die Entwicklung praktischer Verbesserungsvorschlige fiir
die kommunalpolitische Arbeit in den zehn Stidten dienen. Man wiirde einer Selbsttau-
schung unterliegen, verwechselte man die Einschatzung der Mangel und der Stirken
bestimmter Aspekte der Rats-, der Fraktions- und der Parteiarbeit mit einer umfassen-
den und ,,objektiven“ Auflistung der Probleme, denen die Minderheitsfraktion in ihren
verschiedenen kommunalpolitischen Handlungsfeldern gegeniibersteht. Dennoch hat
man fiir den Entwurf von Reformvorschligen und fiir Uberlegungen iiber ihre Umset-
zungsmoglichkeiten einiges gewonnen, wenn man weiB, wo eine wichtige Gruppe
Betroffener ,,der Schuh driickt®.

Betrachtet man zunachst die Ergebnisse fir die Stadt Bochum, dann fillt die iber-
durchschnittlich positive Bewertung' der Ratsarbeit im allgemeinen, der Kontrollmog-
lichkeiten des Rates iliber die Verwaltung und insbesondere Gber den Vollzug von
Ratsentscheidungen durch diesen auf. In einem dhnlich giinstigen Licht sehen die
Angehorigen der Minderheitsfraktion in Bochum die individuelle Leistungsbereitschaft
der Fraktionsmitglieder, die Unterstiitzung der Fraktion durch die Verwaltung und ihre
Zusammenarbeit mit iberlokalen Parteiorganisationen. Einen besonderen, stadtespezi-
fischen Reformbedarf scheint es nach Meinung der Bochumer Fraktion in den Berei-
chen ,Systemfunktionen des Rates“ und ,Fraktionsarbeit micht zu geben. Ansatz-
punkte fiir praktische Verbesserungsvorschlage hingegen stellen die verbreitete Kritik
an der Uberlastung der Ratsmitglieder und der Hinweis auf den relativ geringen Stel-
lenwert der Kommunalpolitik in der Arbeit der Kreispartei dar: Beide Mingel konnten
einander bedingen. Wenn niamlich die lokale Parteiorganisation mangels kommunalpo-
litischer Aktivitaten als Ideenlieferant und als Vermittler zwischen Fraktion und Of-

' In der nachfolgenden Ubersicht sind lediglich die Variablen kommentiert, bei denen die stadtespezifi-
schen Ergebnisse um mchr als eine Standardabweichung vom Resultat der Gesamterhebung abwei-
chen, sich also deutlich auBerhalb der durchschnittlichen Schwankungsbreiten befanden (vgl. Niheres
in den Anmerkungen zu Abb. 8.1).
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Abb. 8-1

Zur Funktionsféhigkeit des kommunalen Parlamentarismus in den zehn
Stidten — Zusammenfassende Ubersicht
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' Die Erhebungsinstrumente wurden in den betreffenden Kapiteln dieses Bandes vorgestellt, vgl. S. 161fi. (System-
funktionan), S. 180 (Ratsarbeit), S. 195H. (Fraktionsarbeit), S. 83ff. (Parteiarbeit)
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— Oberdurchschnittlich negative Bewertung (Abweichung vom Mittelwert eine Standardabweichung)

fentlichkeit ausfillt, dann fallt diese Arbeit bei der Fraktion und ihren einzelnen Mit-
gliedern an.

Es sollte klar sein, daB man aus der Selbsteinschatzung durch die Ratsmitglieder nur in
begrenztem MaBe Folgerungen auf tatsichliches Funktionieren des kommunalen Parla-
mentarismus ableiten kann. In einer besonders positiven Einschdtzung der Ratsarbeit
kommen mdglicherweise besonders giinstige tatsichliche Gegebenheiten zum Aus-
druck, méglicherweise zeigt sich in ihr aber auch eine fehlende Sensibilitat fir tatséchli-
che Miingel der politischen Arbeit. Solange man keine verlaBlichen Informationen iiber
die Beziehung zwischen der ,objektiven* und der ,subjektiven“ Seite des Funktio-
nierens des kommunalen Parlamentarismus zur Verfiigung hat, sollte man sich vor
Bewertungen der tatsdchlichen Leistungsfahigkeit der kommunalen Parlamente und
Minderheitsfraktionen hiiten. Es reicht fiir den Entwurf praxisrelevanter Reformvor-
schlige schon aus, wenn Erkenntnisse iiber die Wahrnehmung kommunalpolitischer
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Problemlagen vorliegen: In Bochum diirfte es in erster Linie darum gehen, durch eine
Intensivierung der kommunalpolitischen Arbeit der lokalen Parteiorganisation die
Ratsfraktion funktional zu entlasten: So jedenfalls sehen es die Ratsmitglieder in dieser
Stadt, wenn man ihr Antwortverhalten mit dem ihrer Kollegen in anderen Stidten
vergleicht.

Wihrend in Bochum die ,,Systemfunktionen“ der kommunalen Vertretungskorper-
schaft besonders positiv beurteilt worden waren, bewerten die Ratsmitglieder in der
Stadt Bielefeld die Zielbildungs- und die Kontrollfunktion des Rates negativer als die
Gesamtheit der Befragten in den zehn Stadten. Es gibt weiterhin Kritik am 6ffentlichen
Auftreten der Minderheitsfraktion bzw. an der 6ffentlichen Resonanz der Fraktionsar-
beit, an der kommunalpolitischen Inaktivitit der lokalen Parteiorganisation und
schlieBlich am Kompetenz -und Informationsvorsprung der Verwaltung gegeniiber dem
Rat. Diese Mingel stehen m. E. in einer engen Wechselwirkung:

Wenn es an kommunalpolitischen Aktivitaten der lokalen Parteiorganisation fehit,
wenn zudem die Fraktion ihre Arbeit nicht langfristig plant oder nur wenige kommunal-
politische Intiativen entwickelt, dann kann es nicht weiter verwundern, da auch die
Zielbildungs- und Kontrollaufgaben des Rates leiden und sich das EinfluBgefille zwi-
schen dem Rat und der Verwaltung verstirkt. Von dieser breiten Palette von Mangeln
hebt sich die relativ giinstige Einschatzung des fiir die Ratsarbeit erforderlichen Zeit-
aufwandes und der Aufgabenbelastung ab. Moglicherweise deutet dies Ergebnis auf
brachliegende Handlungskapazititen hin, die sich auf nahezu simtlichen kommunalpo-
litischen Aktionsfeldern sinnvoll nutzen lieBen. Im BewuBtsein der Bielefelder Ratsmit-
glieder gibt es jedenfalls zahlreiche Ansatzpunkte fiir Verbesserungen, die vor allem in
den Bereichen Programmplanung und Offentlichkeitsarbeit der Fraktion liegen, die
Beziehungen zwischen dieser und der lokalen Parteiorganisation einschlieBen. Vermut-
lich gehen von ihnen Riickwirkungen auf den gesamten parlamentarischen Willensbil-
dungsprozeB in Bielefeld aus.

In der Tendenz positiv fillt die Bewertung der parlamentarischen Arbeit in Dortmund
aus, wenn man zundchst einmal von den ambivalenten Aussagen zur Rolle der Minder-
heitsfraktion absieht. Bei den Systemfunktionen des Rates traten keine allzu groBen
Abweichungen von den Durchschnittswerten auf. Die Beziehungen zwischen dem Rat
und der Verwaltung sowie das oOffentliche Auftreten der Minderheitsfraktion (Frak-
tionsimage und -geschlossenheit) werden positiver eingeschitzt als in den meisten
anderen Stidten. Dariiber hinaus scheint die Fraktion weniger als anderswo die kom-
munalpolitische Arbeit zu monopolisieren oder mit ihr von der lokalen Parteiorganisa-
tion allein gelassen zu werden. Zwei Einzelergebnisse jedoch passen nicht in das recht
positive Bild von der parlamentarischen Arbeit in Dortmund bzw. widersprechen
scheinbar dem bislang Vorgetragenen: Es gibt eine iiberdurchschnittliche Kritik an den
unzuldnglichen EinfluBméglichkeiten der eigenen Fraktion. Deren unzulingliche Un-
terstitzung durch die Verwaltung wird ebenfalls entschieden kritisiert, obgleich doch
die Beziehungen zwischen dem Rat und der Verwaltung positiver beurteilt worden
waren als in jeder anderen Stadt. Dieser Widerspruch 148t sich m. E. relativ leicht
auflésen. Er kdnnte namlich eine besonders enge Bindung zwischen der Ratsmehrheit
und der Verwaltung signalisieren. Eine solche Interpretation liegt angesichts der auBer-
ordentlich stabilen Mehrheitsverhiltnisse in dieser Stadt nahe. Es kommt wohl hinzu,
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daB die CDU-Fraktion in Dortmund keinen Biirgermeister stellt. Damit ist ihr eine
offentlichkeitswirksame EinfluBressource entzogen. Angehérige der Minderheit in der
kommunalen Vertretungskoérperschaft diirften den EinfluB ihrer Fraktion nicht zuletzt
an der Verfiigung iiber politische und administrative Fiithrungspositionen festmachen.
In dieser Hinsicht befindet sich die CDU in Dortmund in einer ungiinstigeren Position
als in Bochum und Bielefeld, wo sie Dezernenten und Biirgermeister stellt. An den
Dortmunder Ergebnissen zeigt sich aber auch, daB allein der Tatbestand der Beteili-
gung der Minderheit an der Verwaltungsfilhrung dieser noch keinen EinfluB auf die
Verwaltung sichert, sei es, weil sich die Dezernenten nicht von ihrer Fraktion in Dienst
nchmen lassen oder sei es, weil die Mehrheit die Vertreter der Minderheit auf unattrak-
tive und einfluBlose Dezernate abschiebt oder sie durch den der eigenen Partei angeho-
rigen Amtsleiter ,einmauert”.

In Duisburg konzentrieren sich die negativen Bewertungen auf die parlamentarischen
Funktionen der kommunalen Vertretungskorperschaft, insbesondere auf die Kontrolle
des Rates iiber die Verwaltung und die verwaltungsinterne Entscheidungsvorbereitung.
Dies Ergebnis ist insofern interessant, als Banner (1972) seine bereits mehrfach
erwihnte , Vorentscheider-These* auf dem Hintergrund seiner Erfahrungen als Beige-
ordneter der Stadt Duisburg formuliert hatte. Wenn seine Einschitzung des politischen
Willensbildungsprozesses vor gut zehn Jahren korrekt war, dann haben sich zwischen-
zeitlich in Duisburg betrichtliche Verinderungen in der politischen Entscheidungs-
praxis eingestellt. Dies gilt jedenfalls im Hinblick auf die Einschitzung der politischen
Gegebenheiten durch die Angehorigen der Minderheitsfraktion. Zu der weitgehend
negativen Darstellung der parlamentarischen Kontrollfunktionen paBt auch der iiber-
durchschnittlich hohe Anteil von Ratsmitgliedern, die der Minderheitsfraktion nur
einen geringen politischen EinfluB zuschreiben. Wie in Dortmund, Essen und Gelsen-
kirchen findet dies Urteil eine Entsprechung in den tatsachlichen politischen Kriftever-
hiltnissen. Dariiber hinaus war Duisburg die einzige unter den zehn untersuchten
Stidten, in der die Minderheitsfraktion nicht an der Verwaltungsfihrung beteiligt war.
Dieser Umstand diirfte auch den Ausschlag fiir die negative Bewertung der Kontrolle
des Rates iiber die verwaltungsinterne Entscheidungsvorbereitung geben; denn eine
solche Moglichkeit eroffnet sich in erster Linie dber die der Minderheitsfraktion ange-
horigen Dezernenten.

Das hervorstechende Merkmal der Erhebung in der Stadt Essen besteht in der iiber-
durchschnittlich positiven Bewertung der organisatorischen Komponente der Rats- und
der Fraktionsarbeit: In keiner anderen Stadt ergab sich eine vergleichbar giinstige
Einschitzung der Personal- und Organisationsstruktur der Ratsarbeit, des Fraktions-
managements, des Fraktionsimages und der Geschlossenheit der Fraktion. Allenfalls
einzelne Aspekte aus diesem personell-organisatorischen Komplex wurden in anderen
Stidten dhnlich gut bewertet (Dortmund, Hagen, Oberhausen). Wenn diese Darstel-
lung den tatsichlichen Gegebenheiten entspricht, dann kann es auch nicht weiter tber-
raschen, daB die Ratsfraktion die kommunalpolitische Arbeit in Essen weitgehend
monopolisiert. Dies folgt aus der organisatorischen Leistungsfahigkeit der Fraktion und
der kompetenten AuBendarstellung ihrer Arbeit. Die Kritik an den unzulanglichen
EinfluBméglichkeiten der Minderheitsfraktion wird vor diesem Hintergrund ebenfalls
verstindlich; denn eine Gruppierung, die davon iiberzeugt ist, im Rat gute Arbeit zu
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leisten, wird hohere Erwartungen in bezug auf ihren politischen EinfluB entwickeln als
eine solche, um deren Schlagkraft und AuBenwirkung es schlecht bestellt ist. Es mag in
diesem Zusammenhang ebenfalls eine Rolle spielen, daB die CDU-Fraktion in Essen
zum Zeitpunkt der Erhebung keinen Biirgermeister mehr stellte und sich dadurch von
einer bedeutsamen EinfluBressource abgeschnitten sah. Dies diirfte sich in dieser Stadt
auch deshalb besonders negativ auswirken, weil die CDU in Essen friiher eine wesent-
lich starkere Position hatte als in anderen Ruhrgebietsstiadten.

Wie in Duisburg, so wurden auch in Gelsenkirchen bestimmte Aspekte der Arbeit der
lokalen Parteiorganisation iiberdurchschnittlich positiv eingeschétzt. Dies gilt fir die
Einbeziehung der Mitglieder in die kommunalpolitische Arbeit sowie fiir die Bedeutung
des Kommunalprogramms in der Arbeit der Ratsfraktion. Diese beiden Teilbereiche
lokaler Parteiaktivititen hingen insoweit zusammen, als ublicherweise Delegierten-
oder Mitgliederversammlungen iiber die Kommunalprogramme der lokalen Parteiorga-
nisationen beschlieBen. Neben der Auswahl des Fihrungspersonals gehort der Beschlu
iiber politische Programme zu denjenigen Aktivitaten einer Orts- oder Kreispartei,
welche am ehesten der EinfluBnahme der ,einfachen“ Parteimitglieder offenstehen.
Zusatzliche Partizipationsmdglichkeiten ergeben sich, wenn die Parteiprogramme in
Arbeitskreisen erstellt werden und wenn diese den aktiven und partizipationsbereiten
Mitgliedern offenstehen. Dies scheint in Gelsenkirchen in besonderem MaBe der Fall
gewesen zu sein; denn hier gaben 63% der Ratsmitglieder an, das Kommunalprogramm
sei durch besondere Arbeitskreise erstellt worden (Durchschnittswert: 42%). Beriick-
sichtigt man, daB die Gelsenkirchener Ratsmitglieder diesem Programm eine relativ
grofSe Bedeutung fiir die Arbeit der Fraktion beimessen, dann wird auch die positive
Bewertung der Einbeziehung der Parteimitglieder in die Kommunalpolitik nachvoll-
zichbar.

Ein iberdurchschnittlich hoher Anteil von Ratsmitgliedern in Gelsenkirchen schreibt
dem Rat einen relativ groBen EinfluB auf die Festlegung der kommunalpolitischen
Ziele in der Stadt zu. Hiervon scheint aber in erster Linie die Mehrheitsfraktion zu
profitieren; der eigenen Fraktion attestieren die Befragten namlich nur eine geringe
kommunalpolitische Bedeutung. Wie schon in Essen und Dortmund diirfte sich in
diesem Antwortverhalten der AusschluB der CDU-Fraktion von den Birgermeisterpo-
sitionen auswirken. Weitere binnenorganisatorische Aspekte der Rats- und der Frak-
tionsarbeit stoBen in Gelsenkirchen auf Kritik: Es sind dies die Personal- und Organisa-
tionsstruktur sowie die AuBendarstellung der Ratsarbeit und die Beziehung der Min-
derheitsfraktion zur Verwaltung.

Aufschliisse iber Griinde fiir diese Sachverhalte ergeben sich teils aus den Expertenge-
sprachen, teilweise kann man sie aus weiteren Umfragedaten ableiten: Fiir die negative
Bewertung der AuBendarstellung des Rates und die Beziehung zwischen der Minder-
heit und der Verwaltung ist sicherlich die in den Experteninterviews kritisierte Polari-
sierung der Ratsarbeit maBgeblich. Dies zeigte sich iibrigens auch in den Daten der
Fraktionsbefragung: Gegeniiber einem durchschnittlichen Anteil von 59% stellten in
Gelsenkirchen 92% der Befragten fest, es gebe eine starke Polarisierung zwischen der
CDU- und der SPD-Fraktion im Gelsenkirchener Rat. Damit stehen der Minderheit
sicherlich auch nur begrenzte Zugriffsmoglichkeiten auf den Sachverstand der Verwal-
tung zur Verfiigung. Die Kritik an der Personal- und Organisationsstruktur der Ratsar-
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beit hat ebenfalls nachvollziechbare Griinde. Um die technisch-organisatorischen Res-
sourcen des Rates und insbesondere der Minderheit scheint es nur noch in Oberhausen
dhnlich schlecht bestellt zu sein. Dariiber hinaus wies die Fraktion in Gelsenkirchen das
niedrigste Bildungsniveau und das hochste Durchschnittsalter auf. In der Binnenstruk-
tur der Rats- und der Fraktionsarbeit ergeben sich somit einige Ansatzpunkte fiir Ver-
besserungen, die wohl auch durch Korrekturen an der Auswahlpraxis der Ratsmitglie-
der erreichbar sein miiBten.

Die politische Arbeit der Minderheitsfraktion in Hagen hebt sich von der in den iibri-
gen neun Stadten deutlich ab: Kein einziger der hier untersuchten Aspekte der Ratsar-
beit wurde in dieser Stadt iiberdurchschnittlich negativ beurteilt. Dagegen bewerteten
die Hagener Befragten die Kontrollfunktion des Rates (besonders: Vollzugskontrolle),
die Personal- und Organisationsstruktur der Ratsarbeit, den EinfluB ihrer Fraktion auf
die Kommunalpolitik sowie die Beziehungen zwischen der Minderheitsfraktion und der
Verwaltung besonders positiv. Diese Einzelaspekte fiigen sich zu einem schliissigen
Gesamtbild zusammen, das sicherlich nicht zuletzt durch die Beteiligung der Fraktion
an den reprisentativen und administrativen Fihrungsimtern, durch das relativ gute
Abschneiden bei der Kommunalwahl 1979 und schlieBlich durch das iiberdurchschnitt-
lich hohe Bildungsniveau der Fraktionsmitglieder in dieser Stadt zustandekommt.
Ansatzpunkte fiir eine Reform der Rats- und Fraktionsarbeit werden im Hagener
Befragungsergebnis nicht sichtbar.

Obgleich die politische Ausgangslage der CDU-Fraktion in Kéln jener in Hagen sehr
ahnlich ist (Wahlergebnis, Beteiligung an politischen und administrativen Fihrungsposi-
tionen, Bildungsniveau der Fraktion), fallen die Aussagen iiber die Rats- und vor allem
die Fraktionsarbeit in den beiden Stadten sehr unterschiedlich aus. Giinstiger als ihre
Kollegen in den anderen Stidten schitzen die Kolner Ratsmitglieder lediglich die
Beziehungen zwischen dem Staat und der Gemeinde ein. Dies hat wohl in erster Linie
mit der Wirtschaftskraft der Stadt Koln, weniger mit einer hervorstechenden Qualitit
der Rats- und der Fraktionsarbeit zu tun. In einem nur schwer erklirbaren Gegensatz
zu der geradezu vorbildlichen personellen und organisatorischen Ausstattung der Rats-
fraktion und zum hohen Bildungsniveau der Ratsmitglieder steht die weit verbreitete
Kritik am Fraktionsmanagement und an der individuellen Leistungsbereitschaft der
Fraktionsmitglieder. Den Expertengesprachen konnten wir einige Hinweise auf eine
offenkundig vorhandene Unzufriedenheit mit der Nutzung der verfiigbaren organisato-
rischen Ressourcen entnehmen. Auch hieraus ergibt sich eine Folgerung fiir die Ausar-
beitung von Reformvorschlagen: Mit einer verbesserten Ausstattung der Fraktion allein
ist noch nicht viel gewonnen, solange die Fraktionsfihrung und die -mitglieder die
verfiigbaren Ressourcen nicht effektiv zu nutzen verstehen. Zu diesen Ressourcen
gehort, wie das Kolner Ergebnis zeigt, auch das von der lokalen Parteiorganisation
beschlossene Kommunalprogramm.

Ahnlich wie in Bochum und in Hagen, so ergab sich auch in Oberhausen eine recht
positive Bewertung wichtiger parlamentarischer Funktionen der kommunalen Vertre-
tungskérperschaft (Zielbildung, Kontrolle der Entscheidungsvorbereitung). In sich
widerspriichlich stellen sich allerdings die Aussagen zur Rats- und zur Fraktionsarbeit
dar: Wihrend das Fraktionsmanagement in der Einschitzung der Befragten gut ab-
schneidet, gibt es eine weit verbreitete Kritik an der Geschlossenheit der Fraktion, an
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der personell-organisatorischen Struktur der Ratsarbeit und an der AuBendarstellung
des Rates. Nachvollziehbar ist es, wenn gleichzeitig Kritik an der AuBendarstellung des
Rates und an der Geschlossenheit der Minderheitsfraktion geiibt wird; denn das Auf-
treten der Fraktionen prigt das Bild der Ratsarbeit. Doch anders als in Gelsenkirchen
1iBt sich der Gegensatz zwischen den iibrigen binnenstrukturellen Aspekten der Tatig-
keit des Rates und der Fraktionen nicht durch einen Riickgriff auf Ergebnisse der
Expertenbefragung oder weitere Befragungsdaten auflosen. Auch zwischen der relativ
giinstigen Bewertung der parlamentarischen Funktionen der kommunalen Vertretungs-
korperschaft und der weit verbreiteten Kritik an der Binnenstruktur und AuBendarstel-
lung der Ratsarbeit besteht ein nicht ohne weiteres erklirbares Spannungsverhaltnis.
Demgegeniiber diirfte die Monopolisierung der kommunalpolitischen Aktivititen durch
die Fraktion, dhnlich wie schon in Essen, auf das nach Meinung der Befragten vorhan-
dene gute Fraktionsmanagement zuriickgehen.

Als den Schwerpunkt einer Reform des lokalen Parlamentarismus kann man nach den
in Wuppertal erhaitenen Auskinften die Arbeit der Minderheitsfraktion ansehen. Die
Aussagen zu den parlamentarischen Funktionen der kommunalen Vertretungskorper-
schaft, zur Binnenstruktur und AuBendarstellung des Rates und zu den kommunalpoli-
tischen Aktivititen der lokalen Parteiorganisation bewegen sich relativ nahe an den in
der Gesamterhebung ermittelten Durchschnittswerten bzw. fallen sogar noch etwas
ginstiger als diese aus (AuBendarstellung des Rates, Einbeziehung fraktionsexterner
Organisationseinheiten in die Kommunalpolitik). Demgegeniiber konzentrieren sich die
kritischen Stellungnahmen der Wuppertaler Fraktionsmitglieder auf die Tatigkeit ihrer
Fraktion: Abgesehen vom Verhiltnis zwischen der Minderheitsfraktion und der Ver-
waltung finden wir bei allen Indikatoren der Fraktionsarbeit (Management, Image,
Geschlossenheit, Individualleistungen, Beziehung Partei — Fraktion) iberdurchschnitt-
lich negative Einschatzungen. Bei dieser Konstellation ist es nicht iberraschend, wenn
die Fraktion wesentlich seltener als in anderen Stidten als alleiniger Triger der Kom-
munalpolitik angesehen wird: Wie aus weiteren Befragungsdaten erkennbar, fiillen in
Wuppertal Parteiorganisationen (Vorstand, Parteitag und vor allem Ortsbezirksver-
bande) die Liicke, die durch Mingel in der Fraktionsarbeit entsteht. Auf der anderen
Seite scheint aber die unzulingliche Arbeit der Minderheitsfraktion die Einschitzung
der Leistungsfahigkeit des Rates insgesamt nicht nennenswert zu beeinflussen.

Die hier vorgelegten Ergebnisse zeigen, daB generelle Aussagen zur Verbesserung der
Leistungsfihigkeit kommunaler Vertretungskorperschaften nur schwer zu machen sind:
denn mindestens ebenso wichtig wie die nahezu einhellig kritisierten MiBstéinde (Uber-
legenheit der Verwaltung im politischen Willensbildungsproze8, Mingel in den Kon-
trollmoglichkeiten des Rates usw.) sind stadtespezifische Besonderheiten, denen man
beim Entwurf von Reformvorstellungen Rechnung tragen muB (so auch Wehling 1982;
1984). Jedenfalls gilt diese Feststellung, wenn man Verbesserungsvorschlige unterbrei-
ten will, die an von den Betroffenen wahrgenommenen Problemlagen ansetzen.
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Anhang

1. Fragebogen

Fragebogen

Mandatstrégerbefragung

NRW 1979/80

Hinweis auf die Datenschutzbestimmungen:
Die erhobenen Daten werden EDV-méBig bearbeitet. Nach der wissenschaftlichen Auswertung werden
die gespeicherten Daten vemichtet. /hre Angaben bleiben selbstversténdlich anonym.

V10

Vi1

Vi2

Vi3

Vi4

Vis
V16

V17
vie

V19
V20

Zun#chst bitten wir Sie um einige Angaben iiber lhre Tétigkeit als Ratsherr. Bitte hier
ankreuzen
1. Wieviele Jahre sind oder waren Sie Ratsherr? Anzahl der Jahre U
Neumitglied g
2. Sind Sie auch Mitglied einer Bezirksvertretung? nein a o
ja B 9
keine Angabe 09
3. Gehdren Sie zur Zeit noch dem Stadtrat an? nein* O o0
ja a1
* Falls Antwort _nein*, gleich weiter zu Frage Nr. 6 keine Angabe o9
4. Bekleiden Sie ein Amt in lhrer Fraktion oder im Rat nein* oo
Ihrer Stadt? ja 0o 1
* Falls Antwort .nein®, gleich weiter zu Frage Nr. 6 keine Angabe O 9
5. Um welches Amt handelt es sich dabei? Mitglied des Fraktionsvorstandes O 01
(Bitte geben Sie alle Amter an.)
Fraktionsvorsitzender a ot
Fraktionssprecher/Vorsitzender
eines Fraktionsarbeitskreises 0 01
Vorsitzender/Stv. Vorsitzender
eines Ratsausschusses 0 o1
Blrgermeister O o1
Sonstige(s) 0o
keine Angabe 0 o1
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Va2

va3

V24

Va5

va7

vas

Va9

6. Bevor wir Sie nun Gber Ihre Erfahrungen als Ratsherr befragen, hatt_en wir geme
gewuBt, wie Sie allgemein Uber die Kommunalpolitik denken; denn Uber das, was
Kommunalpolitik ist, gibt es ja verschiedene Auffassungen. Einige davon haben wir

nachfolgend fir Sie zusammengestellt. Bitten kreuzen Sie bei jeder dieser Ansichten

an, in welchem Umfang Sie sie fiir richtig halten.

Es entspricht dem Wesen der kommunalen Selbstverwal-  vdllig richtig O 1
tung, wenn alle Ratsfraktionen in der Verwaltungsspitze eher richtig B 2
vertreten sind und nicht nur die Mehrheitspartei(en) unentschieden 0 3
eher unrichtig 0O 4
vbllig unrichtig O s
Der Birger ist nicht damit einverstanden, wenn eine Partei  vollig richtig O 1
in der Gemeinde harte Oppositionspolitik macht, Er eher richtig Q2
winscht Einigkeit zwischen allen Kréften. unentschieden Qo 3
eher unrichtig O 4
véllig unrichtig 8
Der Stadtrat erfilit wesentlich andere Aufgaben flr die vollig richtig 15 P |
Gemeinde als der Bundestag fiir den Gesamtstaat. eher richtig | -
unentschieden O 3
eher unrichtig O 4
vdllig unrichtig O s
Ein guter Bundespolitiker muB noch lange kein guter vdllig richtig 0o 1
Kommunalpolitiker sein. eher richtig O 2
unentschieden a3
eher unrichtig O 4
vollig unrichtig 0OS
Ein Birger, der in den Stadtrat will, muB sich erst einmal vdllig richtig 05
in der alitaglichen Parteiarbeit bewahrt haben. eher richtig O 4
unentschieden o 3
eher unrichtig o 2
vollig unrichtig o1
Anstatt zu streiten, soliten alle im Rat vertretenen Parteien  vdllig richtig B 1
an einem Strang ziehen. eher richtig O 2
unentschieden o 3
eher unrichtig O 4
villig unrichtig as
In der Kommunalpolitik sollte es, wie im Bund, eine klare vbllig richtig (18
Trennung von Regierung und Opposition geben. eher richtig O 4
unentschieden O3
eher unrichtig 0 2
véllig unrichtig 01
Auf ausgesprochene Parteipolitiker solite man in der vdliig richtig o1
Kommunalpolitik zugunsten von Fachleuten verzichten. eher richtig 0 2
unentschieden O 3
eher unrichtig O 4
vllig unrichtig 0 s
Es widerspricht demokratischem Brauch, daB die Partei, vllig richtig O 5
die die Stadtratswahl verliert, weiter den Oberstadtdirektor  eher richtig O 4
stellen kann unentschieden o 3
eher unrichtig o 2
vOllig unrichtig o1




V31

V32

V34

V40

V41

V42

v43

Vg

In der Kommunalpolitik muB man den Sachverstand der

RIUE T vollig richtig O 1
Verwaltung starker beriicksichtigen als die politischen eher richtig ) 2
eher unrichtig O 4
vollig unrichtig O 5
Die Leitung einer Kommunalverwaltung ist eine politische  vdllig richtig g 5
Aufgabe und keine rein fachliche Angelegenheit eher richtig a 4
unentschieden O 3
eher unrichtig o 2
vollig unrichtig o 1
Zwischen der Bundespolitik und der Kommunalpolitik gibt ~ v8llig richtig a 1
es ganz wesentliche Unterschiede eher richtig o2
unentschieden O 3
eher unrichtig O 4
vollig unrichtig g 5
Im Stadtrat muB die Sacharbeit den Vorrang vor der voliig richtig o1
Parteipolitik haben eher richtig a2
unentschieden O 3
eher unrichtig O 4
vOllig unrichtig O 5
In der Kommunalpolitik wird noch eher als anderswo in villig richtig o1
unserem Staat rein sachbezogen entschieden eher richtig B 2
unentschieden O 3
eher unrichtig O 4
véllig unrichtig O 5
Ich begriBe es, daB die Kommunalpolitik zunehmend vollig richtig O s
nach den gleichen Gesichtspunkten betrieben wird wie die  eher richtig O 4
Bundespolitik unentschieden o3
eher unrichtig O 2
vdllig unrichtig |

Nun zu Ihren Erfahrungen als Stadtratsmitgied:
7. Wie beurteilen Sie insgesamnt die Arbeit des Stadtra-  im groBen und ganzengut 0 3
tes in Ihrer Stadt? weniger gut o1
keine Angabe / weiB3 nicht O0 2
8. Mitunter betrachtet man die Moglichkeiten des Stadt-  im groBen und ganzengut O 3
rates, die Verwaltung wirksam zu kontrollieren als weniger gut o1
gering. Wie kontrolliert der Rat in lhrer Stadt die keine Angabe / weiB nicht O 2

Verwaltung?

9. Betrachten Sie auch die Kontrolle Gber die verwal- im groBenund ganzengut O 3
tungsinterne Vorbereitung von Ratsbeschllssen als weniger gut O 1
keine Angabe /weiB nicht O 2
10. Wie schéatzen Sie die Kontrolle Gber die Durchfiih- im groBen und ganzengut 0 3
rung von Ratsbeschliissen ein? weniger gut 8 1
keine Angabe /weiB nicht O 2
11. Und wie ist die Kontrolle Gber die Kontakte der im groBen und ganzengut O 3
Verwaltung zu staatlichen Behdrden, anderen Ge- weniger gut g 3
meinden und geselischaftlichen Gruppen (Vereine, keine Angabe /weiB nicht O 2

Birgerinitiativen usw.)?
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V47

V49

V49

V50
V51
V52
V53
V54
V55

V62

V63~
V61
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12. Wie sieht es mit der Festlegung der politischen Ziele  eher einfluBreich o 3
in Ihrer Stadt aus? Ist in diesem Bereich der Stadtrat  ohne groBen EinfluB o 1
keine Angabe / weiB nicht O 2
13. Gelegentlich hdrt man, die 6ffentiiche Kontrolle Gber eher zutreffend O 3
die Verwaltung wiirde heute nur noch von der Oppo-  eher unzutreffend o1
sition im Stadirat ausge(bt. Haiten Sie dies in Ihrer keine Angabe / weiB nicht O 2
Stadt for
14. Unter den Kommunalpolitikern gibt es verschiedene Vorstellungen dariiber, wie der
Stadtrat am wirksamsten auf die Vorgange in einer Stadt EinfluB nehmen kann.
Welcher der folgenden Meinungen stimmen Sie am ehesten zu? Bitte nur eine
Angabe machen.
(1) Aufgabe des Stadtrates ist es, iber alle von der Verwaltung erarbeiteten Vorla-
gen zu beschlieBen und die Verwaltung bei Ihrer Arbeit zu unterstitzen 0O 1
(2) In Routineangelegenhsiten sollte sich der Stadtrat an die Verwaltungsvoriagen
halten, bei den wichtigen Entscheidungen, wie Haushalt, Stadtentwicklung usw.
dagegen muB er die Initiative ergreifen 0o 2
(3) Der Stadtrat soll reine Routinefragen der Verwaltung Gberlassen und sich auf die
grundlegenden Probleme der Kommunalpolitik (Haushalt, Stadtentwickiung
usw.) konzentrieren. O3
keine Angabe /weiB nicht O 9
15. Welcher der folgenden Personen oder Gruppen hat Ihrer Meinung nach den grdBten
EinfluB auf die Verwaltung?
Bitte kreuzen Sie nur eine Antwortmdglichkeit an.
eigentlich niemand D V56 FOhrung der Mehrheitsfraktionen O
V57  Oberbirgermeister und Fihrung
Stadtrat insgesamt = der Mehrheitsfraktion O
. : V58 Partei- und Fraktionsfiihrung der
Mehrheitsfraktion(en) U Mehrheitsfraktionen ° O
s V59 Oberbirgermeister und Partei-/
CRmtigenmuisiey 2 Fraktionsfihrung der Mehrheit (I
Fthrung aller Fraktionen 0 V60 sonstige Personen, Gruppen und
Institutionen und zwar O
Oberblrgermeister und Fraktions- ... ... ... . it
fihrungen O V61 keine Angabe / weiB nicht O
16. Wie schatzen Sie den EinfluB Ihrer Fraktion auf die groBer EinfluB O 3
Verwaltung ein? gewisser Einfluf ] 2
geringer Einflu o1
kein EinfluB oo
keine Angabe /weiB nicht O 9
Wenn Antwort .kein EinfluB®, gleich weiter zu Frage Nr. 18
17. Wie Ubt Ihre Fraktion diesen EinfluB hauptsidch-  Durch:
lich aus? Kreuzen Sie bitte nur eine Vorgabe an.  Ratsbeschlisse on
Absprachen mit der Mehrheit 0O 12
Dezementen 013
AusschuBarbeit O 14

Mobilisierung der Offentlichkeit O 15
sonstiges, nadmlich

keine Angabe / weiB nicht




18. Fir die Schwierigkeiten der Ratsarbeit fiihrt man eine Reihe unterschiedlicher
Grinde an. Kreuzen Sie bitte jeweils an, ob dadurch die Ratsarbeit erschwert oder

eher nicht erschwert wird.
eherer- eher
eherer-  sher schwert  nicht
schwert  nicht or
or- schwort
schwert ewoge
V66 Ehrenamtlichkeit der b ;I:;jg,mm:x
Ratsmitglieder O o zung des Rates o o
V67 unzuléngliche Organi- V77 Maéngel in der Arbeit
sation der Ratsarbeit 0O (W) der Fraktionen 0 O
V68 Informationsvorsprung V78  fehlende Qualifikation
der Verwaltung O O der Ratsmitglieder O o
V69 fachliche Uberlegen- V79 unzuldngliche Vorbe-
heit der Verwaltung O 0 reitung der Ratsmit-
V70 unzuldngliche Informa- glieder auf ihre Aufga-
tion des Rates durch ben o 0
die Verwaltung o 0 v80  Uberlastung des Rates
V71 Gangelung der Ge- durch Routineaufga-
meinden durch staatli- ben ] O
che Gesetze und Ver- V81 unzuléngliche Kontroll-
ordnungen O ] und Informationsmag-
V73 parteipolitische Polari- lichkeiten der Minder-
sierung in der Ge- heitsfraktion O o
meinde O O vs2 fehlender Erfahrungs-
V73 zu geringe Offentlich- austausch mit anderen
keit der Ratsarbeit O O Stidten O (m]
V74 Zunahme der kommu- V83  unzulangliche Finanz-
nalen Aufgaben a O aussattung der Ge-
V75 Profilierungsstreben meinden a D
einzelner Ratsmitglie- V84  zeitliche Uberlastung
der gegeniber Offent- des Ratsmitgliedes O (m)
lichkeit I 0
20. Wir mdchten nun gemne wissen, wie Sie die Arbeit lhrer Fraktion beurteilen. Welchen
der folgenden Bereiche beurteilen sie als eher gut. Welchen als eher schiecht? (Bitte
zu fedem einzelnen Punkt Stellung nehmen.)
shergut  eher shergut  eher
schlecht schiecht
V92 Organisation der Frak- Vg  Vorbereitung der Aus-
tionsarbeit o 0 schuBsitzungen durch
Va3 Ablauf der Fraktions- die Fraktion O a
sitzungen O O V100 Koordination von Frak-
Vo4 Abgrenzung und Ar- tions-, Rats- und Aus-
beitsweise der Frak- schuBarbeit a
tionsarbeitskreise 0 0 V101  Geschlossenheit bei
Vo5 FleiB der Fraktionsmit- Abstimmungen 0O
glieder ] a vio2 Offentlichkeitsarbeit 0O O
Vo6 Rackgriff auf den V103  Presseberichterstat-
Sachverstand der Ver- tung Ober die Frak-
waltung (m] o tionsarbeit (W] a
Vo7 Beziehung zwischen V104  Vorbereitung der Frak-
Fraktion und lokaler tionssitzungen
parteiorganisation a O V105  Ausstattung und Lei-
vag Unterstitzung der stungsfahigkeit der
FrakiondurchKPV 0O O Fraktionsgeschafts-
stelle O O
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V106

V107

V108

V109

Viis
V119
V120

via1

V132

V133

Vi34

V135

252

shergut  eher sher gt eher
schiecht achiecht
Qualifikation der Frak- V110  Vorbereitung der Rats-
tionsmitglieder 0 a sitzungen durch die
Einbeziehung der par- Fraktion o 0O
teiangehdrigen Dezer- V111  Politische Initiativen
nenten in die Frak- durch die Fraktion O
tionsarbeit 0O ([ V112  Darstellung der Frak-
persdnliches Verhalt- tionsmeinung in Rats-
nis zwischen den Frak- sitzungen O O
tionsmitgliedemn o a V113 langfristige Planung
Unterstitzung der der Fraktionspolitik O 0O
Fraktion durch die V114  sonstiges, ndmlich ... O O
Bundes-Landespartei O 0 YIB  cewisvisevinsvai
21. In welchem der oben genannten Bereiche halten Sie Verbesserungen flir besonders
vordringlich? (Geben Sie bitte hdchstens drei Bereiche an).
Organisation und Ablauf der Frak- V122 Zusammenarbeit Partei-Fraktion O
tionsarbeit allgemein (m] V123  Qualifikation, Auswahlverfahren
Ausstattung und Arbeitsweise der der Mitglieder O
Fraktionsgeschaftsstelle o V124  Zusammenarbeit mit Sachverstan-
Zusammenarbeit mit der Bundes-/ digen auBerhalb des Rates O
Landespartei einschl. KPV (] V125 Anpassung der Gemeindeordnung
dffentliches Auftreten, Presse- und an tatsachliche Gegebenheiten 0O
Offentlichkeitsarbeit der Fraktion O V126  sonstiges, ndmlich 0
WIZE:  cavssnincms dranapciees
22. Sind Sie der Meinung, daB die Landtagsfraktion /hrer  nein oo
Partei in ihrer Arbeit die Probleme der GroBstadte ja o1
genigend berucksichtigt? keine Angabe /weiB nicht O 9
23. Teilweise wird die Ansicht vertreten, die Arbeit eines nein oo
Stadtrates in der GroBistadt sei der des Bundestages  ja, klare Frontstellung
immer &hnlicher geworden. Dabei wird besonders auf CDU-SPD a1
die klare Trennung von Regierung und Opposition keine Angabe / wei nicht O 9
verwiesen. Wiirden Sie sagen, dafl eine dhnliche Ent-
wicklung auch hier in Ihrer Stadt zu beobachten ist?
24. Uber die Mdglichkeiten oppositionellen Verhaltens in der Kommunalpolitik gibt es
ja verschiedene Meinungen. Welcher unter den nachfolgenden Auffassungen
stimmen Sie fir thre Stadt am ehesten zu? (Bitte nur eine Angabe machen.)
In der Kommunalpolitik ist Opposition grundsatzlich unangebracht o1
Ob man Opposition betreibt oder nicht, hangt von den jeweiligen drtlichen Ver-
haltnissen ab 0o 2
Behutsame Opposition in Sachfragen, aber Beteiligung an der Reprisentations-
und Verwaltungsspitze 0 3
Harte Opposition in Sachfragen, aber Beteiligung an der Reprasentations- und
Verwaltungsspitze 0O 4
Harte Opposition in Sachfragen, keine Beteiligung an Verwaltungs- und Repra-
sentationsspitze 0O 5
Keine Angabe / weil nicht o9
25. Die Befiirworter der jeweiligen Oppositionsstrategie bringen meistens folgende
Argumente vor. Geben Sie bitte zu Jedem an, ob Sie ihm zustimmen oder es
ablehnen.
Die Beteiligung an der Verwaltung bringt der Minder-  stimme zu oo
heitsfraktion Informationen und EinfluBmdglichkeiten,  lehne ab 0 2
Gber die sie bei vdlliger Konfrontation nicht verfigt. keine Angabe / weiB nicht O 1




V136

V137

vi3s

V139

V140

Vigi

Vi42

Vi43

V144

V147
V148

Vi49

V150

V151

V152

V153

Eine Beteiligung der Minderheit an der Verwaltungs-
und Reprasentationsspitze ist kein Hindemis fiir eine
konsequente Auseinandersetzung in Sachfragen.

stimme zu
lehne ab
keine Angabe / weiB nicht

Die Ubemahme eines Birgermeisteramtes erleichtert
die Offentlichkeitsarbeit der Minderheitsfraktion.

stimme zu
lehne ab
keine Angabe / weiB nicht

Harte Oppositionspolitik zahlt sich bei Wahlen nicht
aus, da der Birger keine Konfrontation der Parteien
wiinscht.

stimme zu
lehne ab
keine Angabe / weiB nicht

Wenn eine Partei nicht in der Verwaltungsspitze
vertreten ist, haben ihre Leute in der Stadtverwaltung
kaum eine Chance, beruflich weiterzukommen.

stimme zu
lehne ab
keine Angabe / weiB nicht

Die Beteiligung an Verwaltung und Reprasentation
erschwert die Kritik an der Verwaltung und die Ent-
wicklung von Altemnativen.

stimme zu
lehne ab
keine Angabe / weiB nicht

Die Dezementen nitzen der Fraktion wenig; denn sie
treten meist doch als neutrale Verwaltungsleute auf.

stimme zu
lehne ab
keine Angabe / weiB nicht

Die Minderheit erhélt ohnehin nur unattraktive Dezer-
nate und ihre Leute haben keinen wirklichen EinfluB
auf die Verwaltung.

stimme zu
lehne ab
keine Angabe / weiB nicht

Langfristig betrachtet kann die Minderheit nur durch
eine konsequente Oppositionspolitik einmal zur Mehr-
heit werden.

stimme zu
lehne ab
keine Angabe / weiB nicht

Eine Beteiligung an der Verwaltungsspitze zahlt sich
fir die Minderheit nicht aus, weil die Leistungen ihrer
Dezementen doch der Mehrheit zugerechnet werden.

stimme zu
lehne ab
keine Angabe / weil nicht

000|000 cO00|000 |00 |00 |DOoo0oOoOo|O0Ooo
~ONION|I=ONI|I=ONI=ON|I=NO|=NNOI=NOI=-NO

Wir mochten nun einige Fragen zu lhrer Arbeit in der Partei stellen:

26. Welcher politischen Partei gehdren Siean? ... .................
27. In welchem Jahr sind Sie dieser Partei beigetreten?  ....................
keine Angabe / weiB nicht O
28. Sind Sie Vorstandsmitglied in lhrer Partei? nein* oo
ja o1
* Falis Antwort ,nein*, gleich weiter zu Frage Nr. 30 keine Angabe / weil nicht O 9
29. Gehdren Sie einem Vorstand auf der Ebene des/der Stadtbezirks/Ortsteils O o1
Stadt/Kreis 0O o1
Landes oder Bundes 0 o1
an? keine Angabe 0 01
30. Sind Sie Landtagsabgeordneter? (O 1
Bundestagsabgeordneter? 0 2
keine Angabe 0o 9
nein oo
31. Haben Sie alles in allem den Eindruck, daB man sich  nein Do
in Ihrem Kreisverband genidigend um kommunalpolit-  ja ) O 1
sche Probleme kiimmert? keine Angabe / weiB nicht 0 9
32. Kann man sagen, daB in lhrer Stadt die kommunalpo-  nein oo
litische Arbeit fast ausschlieBlich von der Stadtrats- ‘ g1
fraktion geleistet wird? keine Angabe /weiB nicht O 9

* Falls Antwort _nein", gleich weiter zu Frage Nr. 34
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V154-
Vie3

Vie4

V165~
V167

VAL

V169

V170

vi71

Vi72

Vi73

V174

V175

33. Welches der nachfolgend genannten Gremien befat  Kreisvorstand oo
sich auch regelmaBig mit kommunalpolitischen Vor- Parteitag O ot
gangen? Bitte kreuzen Sie alle in Frage kommenden  Ortsgliederungen/Stadtteil-
Gremien an. bezirke 0 o1

spezielle Arbeitskreise O o1
KPY 00
sonstige, namlich

.................... O o1
keine Angabe / wei nicht O 09

34. Hat lhre Partei zur letzten Kommunalwahl ein kom- nein® oo
munalpolitisches Programm vorgelegt? ja O 1
* Falls Antwort .nein®, gleich weiter zu Frage Nr. 37 keine Angabe /weiB nicht O 9

35. Waer hat dieses Programm in der Hauptsache erarbei-  Fraktionsvorstand a 11
tet? (Bitte nur eine Angabe machen.) Parteivorstand 0o 12

beide gemeinsam 013
Gesamtfraktion a 14
Fraktions- und/oder Partei-

arbeitskreise O 15
sonstige, namlich 16
.................... O 20
keine Angabe / weiB nicht [J 99

36. Welche Verbindlichkeit hat Ihrer Meinung nach dieses  groBe g 3

Programm fir die Fraktionsarbeit? gewisse g 2
geringe 0 O
gar keine oo
keine Angabe / weiB nicht O 9

37. Sind nach Ihrer Auffassung die Parteimitglieder sinn-  nein O o
voll in die kommunalpolitischen Aktivitaten in lhrer ja O 1
Stadt einbezogen? keine Angabe /weiB nicht O 9

38. Wiirden Sie bitte in dieser Liste keine | bis 5 | 610 [11-15| Gber | keine
ankreuzen, wieviel Zeit Sie in einer | Aktivi-| Std. | Std. | Std. [15 Std.|Anga-
normalen Arbeitswoche durch- tat be/
schnittlich fir Ihre politische Tatig- weiB
keit aufgewandt haben. nicht
1. Ratsbereich 0,1,2

(Sitzungen, Vorbereitung auf 3,4,9
Stadt-, Bezirks- und Ortsebene,
inclusive AusschuBarbeit)
2. Fraktionsbereich 0.1.2
(Sitzungen, Vorbereitungen) 3,49
3. Parteibereich 01,2,
3,4,9
4, vorpolitischer Raum 01,2
(z. B. Vereine, Verbande, Ge- 3,49
werkschaften; incl. Besuch von
geselischaftlichen u. geselligen
Veranstaltungen)
5. Kontakte mit der Verwaltung 01,2
3,49
6. Wahlkreisarbeit/ 01,2
direkte Biirgerkontakte 3,4,9




Und nun einige Fragen zu Ihrem Engagement im vorpolitischen Raum:

v178- 39. Nur fiir Vereinsmitglieder (sonst weiter mit Frage Nr. 41)

V188 In welchem(n) Verein(en) sind Sie aktives bzw. passives Mitglied?
BRIV 00005 0 0 S0 0 S B0 i s Ao o T 3 i 8 e e

.................................................................

Vi893- 40. Welche Funktion Gben Sie als aktives Mitglied aus?
V190 (z. B. Vorstandsmitglied, Vorsitzender, Geschéftsfiihrer, Schatzmeister usw.)

.......................................................................

V191~ 41. Nur fir Gewerkschaftsmitglieder (Nicht-Gewerkschaftsmitglieder weiter mit Frage Nr. 42)
V195 Mitglied welcher Gewerkschaft(en) sind Sie?

.......................................................................

.......................................................................

Vi96 ehrenamtlich: 0O hauptamtiich: O sowohl als auch: O
Vi97- 42. Sind Sie sonst in irgendeiner Weise im gessllschaftlichen Bereich/Leben aktiv?
V200 (z. B. Eltempflegschaft, Pfarrgemeinderat, Bargerinitiative, Industrie- u. Handelskammer,
DRK usw.)
SO BRI v s i iR TR AR MBS S RS SR e A S

AbschlieBend méchten wir Sie noch um einige statistische Angaben bitten:

V207 43. Alter: V211  47. Tatig inlim:
............ Jahre Offentlichen Dienst o1
keine Angabe grivatwinslc?aft B 2
arteien, Interessenver-
vene ’ Ge.sc;,f‘ﬂ:cht. 1 bande, Gewerkschaften O 3
;:;)nfich 0 2 trifft nicht zu O 4
keine Angabe 9 e l::; ;::abe 09
s V212 5 ung:
V203 45. Konfession: o Vollesschole a1
fv’;‘{"‘“"" - Mittlere Reife o 2
< . " Abitur/Hochschulreife o 3
ShOm ES TN gs = g FachhochschulabschiuB O 4
keine Angabe Hochschulabschiu8 O 5
V210 46. Beruf: sonstiges 0O 6
Angesteliter o1 keine Angabe o9
{:‘;;“““:':: Angestellter g :g V213  49. Monatiiches Brutto-Ein-
: kommen:
Beamter/h&herer Dienst [ 14 unter 1500 DM O 1
Lehrer 015 15001999 DM 0 2
J"\rbe"te_lr1 g:g 2000-2999 DM o3
Landwi 3000-4999 DM O 4
Selbstandiger/Freiberufl. O 18 Gber 5000 DM O s
Hausfrau =~ 019 keine Angabe o9
nicht berufstéatig 020 _
Rentner/Pensionar 0 21 V214 50. Bin oder war Ratsherr in
sonstige 0O 22 der Stadt:
keine Angabe [ 1< s

Vielen Dank fiir Ihre Mitarbeit und Geduld!
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